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l. Indledning

Integrationsministeriet anmodede den 24. marts 2010 om at matte modtage Institut for
Menneskerettigheders eventuelle bemarkninger til tre lovudkast, der siden er fremsat
som:

e L 187: Forslag til lov om &ndring af integrationsloven og forskellige andre love
(Udvidelse af personkredsen, styrket indsats over for &gtefeelleforsgrgede m.v.).

e L 188: udkast til forslag til lov om &ndring af udleendingeloven (Skearpede
udvisningsregler, samkgring af registre med henblik pa styrket kontrol, reform
af reglerne om tidsubegraenset opholdstilladelse, inddragelse af
studieopholdstilladelser ved ulovligt arbejde, skarpede regler for indgivelse af
ansggning om opholdstilladelse efter indrejse her i landet og opsattende
virkning m.v.).

e L 189 Forslag til lov om &ndring af integrationsloven, lov om danskuddannelse
til voksne udlendinge m.fl. og udlendingeloven (Forenkling af regler om
opfalgning pa integrationskontrakter, om introduktionsydelse og om registrering
af fraveer fra danskuddannelse m.v.).

De tre lovforslag blev fremsat i Folketinget den 26. marts 2010, og hgringsfristen var
fastsat til den 8. april 2010.

Instituttets bemarkninger til de tre lovforslag findes i det fglgende.

II. L 189 om andring af integrationsloven m.v.

Instituttet finder det positivt for de enkelte udleendinges retssikkerhed, at regel-
forenkling samt gget samspil mellem forskellige dele af lovgivningen sgges fremmet.
Som det anfares i L 188 om &ndring af udlendingeloven er hyppige regeleendringer og
manglende gennemskuelighed hverken til fordel for myndigheder eller borgere.

Instituttet kan tilslutte sig regeringens forslag om at lempe fraveersregistreringen og
afskaffe gebyr for deltagelse i danskundervisning.

lll. L 187 om andring af integrationsloven m.v.

Instituttet kan tilslutte sig forslagets grundidé om at ligestille forskellige grupper af
udleendinge, saledes at integrationspolitikken afspejler den indvandringspolitiske
virkelighed, herunder ved at tiloyde EU borgere og deres medfglgende familie-
medlemmer samme forhold som andre.

Efter instituttets opfattelse er det meget positivt, at lovforslaget indeholder forslag som
kan bidrage til, at udleendinge far en bedre modtagelse i lokalsamfundet. Netop sadanne
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forslag, der kan fa udlendinge til at fgle sig velkomne, efterlyses ofte som
integrationsfremmende forslag.

Instituttet bifalder ligeledes, at introduktions- og integrationsprogrammet skal “tilpasses
den enkelte udleendings forudsatninger, saledes at den enkelte udlending hurtigst
muligt kan gennemfare dette”. | den forbindelse skal det dog papeges, at der efter
instituttets opfattelse kan veere behov for at opblgde reglen om, at integrations-
programmet skal have en varighed af hgjst 3 ar regnet fra tidspunktet for kommunens
overtagelse af ansvaret for udleendingen. Selv om danskuddannelselsestilbuddet skal
forleenges ud over den 3-arige periode i visse naermere angivne tilfelde, og de enkelte
kommuner derudover kan beslutte at forlenge tilbuddet, kan der veere behov for starre
fleksibilitet for visse grupper, som ikke kan *na’ at tage uddannelsen og afslutte den
med en prgve inden for 3-ars perioden. Det kommer herved ogsa i betragtning, at det
kan have gkonomiske konsekvenser for en kommune at forleenge
undervisningsperioden.

e Instituttet foreslar, at 3 arsreglen ikke vedtages.

Instituttet er endvidere af den opfattelse, at kurset i danske samfundsforhold og dansk
kultur og historie (medborgerskabsundervisningen) bgar sta abent for alle udlendinge,
som stilles over for kravet om skulle besta en medborgerskabsprgve som betingelse for
at kunne opna tidsubegraenset opholdstilladelse. Selv om der til medborgerskabspraven
vil blive udarbejdet szrligt leeremateriale (pensum), der kan danne grundlag for
udleendinges forberedelse til praven, har leringseksperter erfaret, at mange udlendinge
uden et undervisningstilbud vil have meget vanskeligt ved at besta preverne. Det
bekreeftes af erfaringerne fra afholdelsen af de seneste tre indfadsretspraver. Ogsa
lighedshensyn taler for, at alle ansggere om tidsubestemt opholdstilladelse bgr have
samme betingelser for at besta medborgerskabspragven, herunder lige adgang til
medborgerskabsundervisning.

e Instituttet foreslar, at medborgerskabsundervisningen er aben for alle
udlendinge.

Instituttets papeger, at forslaget om at &ndre opholdskravet i den kommunale og
regionale valglov fra 3 til 4 ar kke er begrundet i faktiske forhold. Ifalge
lovforslagsbemarkningerne sikrer forslaget, at "tredjelandsstatsborgere ikke kan opna
kommunal og regional valgret, farend de tidligst efter de foreslaede regler kan opna
tidsubegraenset opholdstilladelse’.

Reglerne om tredjelandsstatsborgeres valgret ved lokale valg har eksisteret i knap 30 ar
(siden 1981), og erfaringerne har vearet positive. Udlendinge i Danmark har sdledes en
relativ hgj valgdeltagelse sammenlignet med udlendinge i andre lande. | bogen *Fra
fremmedarbejdere til etniske minoriteter’ (2003; en del af Magtudredningen) beskriver
forfatteren, professor Lise Togeby, hvordan god integration pa ét omrade har tendens til
at skabe bedre integration ogsa pa andre omrader. Man ma derfor forvente, at god
integration pa det politiske omrade vil medvirke til at styrke integrationen pa andre
omrader af det danske samfund (s. 121). Togeby anfarer ogsa, at valgretten lokalt har
motiveret de politiske partier og de etniske minoriteter til at samarbejde, og at der i
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nogle grupper sker en politisk mobilisering, der styrker relationen til de politiske
institutioner i Danmarak (s. 267).

Det er pa den baggrund vanskeligt at indse det betimelige i at begreense nyankomne
udlendinges adgang til at deltage i samfundet pa lige fod med samfundets gvrige
borgere. Netop i et lovforslag, der skal styrke indvandreres aktive medborgerskab,
risikerer stramningen efter instituttets opfattelse at sende et modsat rettet signal.

Kort sagt finder instituttet, at forslaget dels gger forskellen mellem pa den ene side
tredjelandsstatshorgere og pa den anden side danske, nordiske og EU statsborgere, dels
begraenser adgangen til politisk deltagelse, jf. herved FN’s konvention om civile og
politiske rettigheder artikel 25.

e Instituttet foreslar, at forslaget om at &endre opholdskravet i den kommunale og
regionale valglov fra 3 til 4 ar ikke gennemfares

IV. L 188 om a&ndring af udlaendingeloven

1. Generelle bemarkninger

Instituttets bemaerkninger falger af praktiske arsager de almindelige bemeerkninger i
lovforslag snarere end de enkelte bestemmelser i loven.

Instituttet bemeerker indledningsvis, at det er en fordel for udlendinge, der har savel
evne til som mulighed for at opfylde integrationskravene, at de vil kunne opna
permanent opholdstilladelse hurtigere end hidtil. Derimod vil udleendinge, som ikke har
evne eller mulighed for at opfylde kravene, permanent kunne blive afskaret fra at fa
tidsubegraenset opholdstilladelse, jf. neermere herom nedenfor under 4.

Institutter har bemaerket, at der — for sa vidt ses far farste gang nogenside — tre steder i
selve lovteksten indsattes bestemmelser, der giver udlendingemyndighederne adgang
til at gere undtagelse fra visse af lovens krav til opnaelse af tidsubegreenset
opholdstilladelse med direkte henvisning til Danmarks internationale forpligtelser,
herunder Handicapkonventionen (den foreslaede § 11, stk. 12).

Instituttet er ubekendt med arsagen til anvendelsen af denne nye lovgivningsteknik og
bemarker, at lovgivningsteknikken ikke lgser alle spargsmal, dels fordi bestemmelsens
anvendelsesomrade er begranset, dels fordi en lang reekke praktiske spgrgsmal udestar.

2. Skeaerpede udvisningsregler

De foreslaede skaerpede udvisningsregler forudsattes at respektere Danmarks
menneskeretlige forpligtelser, men instituttet finder anledning til at fremhave, at
skaerpelserne ma anses for symbolske snarere end reelle, jf. ogsa udlendingelovens §
26 og den proportionalitetsafvejning, der skal foretages efter denne bestemmelse.
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En tilsvarende lovgivningstekning farte til en raekke retssager i slutningen af 1990’erne,
hvor Hajesteret matte tilsidesaetten en reekke landsretsafggrelser om udvisning, fordi
proportionalitetsprincipper var overtradt, jf. herved Den Europeaiske
Menneskerettighedskonvention (EMRK) artikel 8. Det var karakteristisk, at
lovgivnignsmagten i disse sager samtidig havde skarpet strafudmalingen og
udvisningsreglerne, hvorved et szrlig strengt syn pa kriminaliteten og behovet for
udvisning pludselig opstod. Samme form for dobbelt-skerpelse ses nu, idet “lemmel-
pakken” vedtaget i efteraret 2009 indebar en vaesentlig strafforagelse pa tvivisomt
grundlag, og idet udvisningsreglerne nu foreslas strammet. Det ma anses for behaftet
med nogen tvivl, om der i forbindelse med afgerelse om udvisning vil blive lagt samme
vaegt pa straffens leengde som under normale omstaendigheder, hvor strafniveauet er
bedre begrundet.

3. Styrkede kontroltiltag

Instituttet er enig med Datatilsynet i, at Udlendingestyrelsens foreslaede adgang til at
samkare registre indebeerer en “generel og vidtgaende adgang til kontrol og indhentning
af oplysninger, uanset at der ikke foreligger en konkret mistanke i den enkelte sag”, jf.
Datatilsynets udtalelse af 24. marts 2010.

Datatilsynet har forsigtigt anfart, at det ma bero pa politiske overvejelser, om der
foreligger “sadanne veegtige samfundsmaessige interesser”, at der skal foretages kontrol
ved brug af samkaring af offentlige myndigheders registre.

Instituttet finder derudover anledning til at fremhave, at privatlivsbeskyttelsen efter
EMRK artikel 8 yder en vis beskyttelse mod uforholdsmassig anvendelse af fortrolige
personoplysninger.

e Instituttet finder, at adgangen til at kontrollere borgernes forhold uden konkret
mistanke om snyd eller misbrug bar begranses af hensyn til privatlivets fred og
foreslar derfor, at udleendingemyndighederne — hvis reglerne vedtages — ngje
redegar for anvendelsen af samkgringsadgangen, herunder ved at beskrive
omfanget af kontrollen og dens resultater, hvorved antallet at resultatlgse og
dermed konkret ubegrundede kontrolaktioner kan opgares.

Instituttet kan tilslutte sig Datatilsynets bemarkninger om behovet for nsermere at
overveje oplysningspligten over for personer, der har veeret kontrolleret ved samkgring,
herunder saledes at arbejdsgivere oplyses om kontrol og registrering af oplysninger
angaende deres virksomhed.

e Instituttet foreslar, at der tages stilling til de af Datatilsynet fremhzavede forhold
inden forslaget vedtages, herunder at det preciseres, at hele sikkerheds-
bekendtgarelsen — og ikke kun kapitel 3 som omtalt i lovforslaget — skal
overholdes.
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4. Skeerpede krav til tidsubegraenset opholdstilladelse

4.0 Indledende bemeaerkninger

Udlendingeloven har vaeret andret mange gange siden 2001, og der er en positiv
udvikling i udleendinges integration i det danske samfund. | det omfang beskaeftigelses-
frekvensen anses for en indikator for integrationen, kan man — som anfert i lovforslags-
bemarkningerne — hefte sig ved stigningen fra 45 til 56 %.

Serviceeftersynet af udleendingelovgivningen skal bl.a. reflektere, at der skal veere en
klar ssmmenhaeng mellem udlendingelovens regler om tidsubegranset opholds-
tilladelse og udlendinges integration. Der foreslas indfert et sakaldt pointsystem, der
‘tilskynder udleendinge til at blive integreret i Danmark’.

En udlending skal i alt have 100 point for at opna tidsubegraenset opholdstilladelse.
Der opnas 70 point ved at opfylde en raekke ufravigelige betingelser, bl.a. om
sprogkundskaber og beskeftigelse, jf. nermere nedenfor. Derudover skal der opnas i alt
30 point ved dels ’aktivt medborgerskab’ (15 point), dels ’en serlig indsat for egen
integration gennem supplerende beskaftigelse, danskkundskaber eller uddannelse (15
point):

"Tidsubegranset ophold skal veere forbeholdt de udlendinge, der gar en aktiv
indsats for egen integration, saledes at det bliver resultaterne af den enkeltes
integrationsvilje, der teeller’.

Der er tale om en meget omfattende reform af reglerne om tidsubegraenset
opholdstilladelse, og om en reform, som kan forventes at fa serdeles indgribende
betydning for mange udlendinge i Danmark.

Integrationsbegrebet

Instituttet finder det grundleeggende uklart, om integrationslovgivningen sigter pa at
sikre udlaendinges kendskab til danske forhold, eller om lovgivningen reelt tilsigter at
fremme en assimilation forstaet pa den made, at dansk “kultur” skal respekteres og
indoptages, for at integrationen anses for vellykket. I L 189 om a&ndring af navnlig
integrationsloven anfgres blandt andet:

“En aktiv indsats for egen integration kraever fgrst og fremmest, at
udlendingen lere det danske sprog, finder et arbejde og far kendskab til
danske kultur- og samfundsforhold, herunder retskultur, ligestilling og
frinedstraditioner i Danmark.” (Kursiv tilfgjet.)

Dette peger pa et kendskabsprincip, hvorimod der i L 188 om @&ndring af navnlig
udlendingeloven peges pa et respektprincip, nar det blandt andet anfares:

“... de udlendinge, der gerne vil integreres i Danmark og udviser vilje til
at gere en aktiv indsats og respekterer dansk kultur og demokratiske
veerdi, kan blive en del af det danske samfund og fa tidsubegraenset
opholdstilladelse.” (Kursiv tilfgjet.)
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Et assimilationsprincip antages andetsteds i L 188:

“Tidsubegraenset opholdstilladelse skal derfor kun gives til de
udleendinge, der integrerer sig, og ger en indsats for at blive en del af
Danmark og de danske veerdier.” (Kursiv tilfgjet.)

Instituttet bemeerker, at disse centrale elementer i integrationsbegrebet kun i nogen grad
har betydning for de foreslaede krav, der i sidste ende afhenger af, om den enkelte
udleending har szrlige uddannelsesmaessige, sproglige eller beskaftigelsesmaessige
kvalifikationer, jf. neermere afsnit 4.11 om supplerende integrationsrelevante
betingelser. En udlaending, der har fortreeffeligt kendskab til, respekt for samt
indlevelse i danske forhold, kan efter det sakaldte pointsystem ende unden tilstraekkelig
integration i lovens forstand (f.eks. i tilfeelde af uforskyldt og kortvarig arbejdslgshed).

Eksklusion

Det anerkendes i lovforslaget, at det endrede fokus fra indsats til resultater vil inde-
beere, at nogle udlendinge formentlig aldrig vil kunne fa tidsubegraenset opholds-
tilladelse (s. 14), idet tidsubegranset opholdstilladelse vil veere forbeholdt de
udlendinge, der integrerer sig, hvilket altsa i sidste ende anses for et spargsmal om ikke
blot at kende og respektere danske forhold, men ogsa om at veere en del af de danske
verdier.

Det kan have en disintegrerende og ekskluderende virkning, nar det i lovforslaget
antydes, at personer, der endnu ikke har opnaet f.eks. kendskab til forholdene i
Danmark, ikke er en del af det danske samfund. Safremt vellykket integration i lovens
forstand anses som en betingelse for at veere “en del af det danske samfund” som det
udtrykkes i L 188, ekskluderes fra det danske samfund en reekke personer med lovligt
ophold i Danmark. Det ber af principielle arsager fastholdes, at alle med lovligt ophold
i Danmark er en del af samfundet, uanset om opholdet hviler pa det ene eller det andet
grundlag.

Instituttet finder det seerdeles uheldigt, nar der f.eks. i L 187 om andring af navnlig
integrationsloven anfgres, at det i forbindelse med forberedelse til medborger-
skabsprgven:

“ ... vil blive betonet, at darligt integrerede udlendinge ikke kan paregne
at opna tidsubegranset opholdstilladelse.” (Kursiv tilfgjet).

Tilsvarende sprogbrug anvendes i L 188. Det er let at forestille sig, at velfungerende
personer, der ikke opfylder lovens krav til punkt og prikke, vil kunne blive opfattet som
darligt integrerede, hvilket nappe er motiverende for personer, der igennem maske
mange ar har udvist vilje til at integrere sig.

Det geelder ikke mindst over for udsatte personer og grupper, der har vilje men ikke
evne til — eller mulighed for - at opfylde lovens krav. Lovforslaget hviler pa det
grundsynspunkt, at den enkelte udlending selv har ansvaret for sin integration i
Danmark, og at ansvaret kan lgftes af den enkelte:
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“Feelles for betingelserne er, at udleendingen som udgangspunkt selv er
herre over, om vedkommende opfylder betingelserne eller ej.”

Dette udgangspunkt kan imidlertid ikke fastholdes, da mennesker kan savne evnerne til
at opfylde de krav, lovgivningen stiller. Lovforslaget omtaler kun fa steder udlendinges
evne til integration, nemlig ved konstateringen af, at “der er flere udleendinge, der viser
vilje og evne til at integrere sig” (s. 36).

I L 187 om navnlig integrationsloven fokuseres mere tydeligt ikke blot pa den enkeltes
vilje og evne, men ogsa den enkeltes mulighed:

“Det danske samfund skal sikre, at den enkelte udlending, som gnsker at
bidrage og yde til det felles bedste, far mulighed herfor.” (s. 11).

Der vil imidlertid utvivisomt veere personer, som har bade vilje og evne til at integrere
sig, men som mangler mulighederne, f.eks. i tilfeelde af uforskyldt ledighed. Hvis man
minster sit arbejde, afbrydes den kreevede - sammenhangende — beskeaeftigelsesperiode,
og der skal pa ny arbejdes pa fuld tid i 2% ar i treek, jf. nedenfor afsnit 4.9. Der kan
optaenkes utallige eksempler pa forhold, som den enkelte ikke er herre over, og som kan
veere en afggrende hindring for meddelelse af permanent opholdstilladelse.

Instituttet finder det seerdeles beteenkeligt, at hensynet til udleendinges evne til og
mulighed for at integrere sig i overensstemmelse med lovgivningens krav ikke i hgjere
grad respekteres.

e Instituttet foreslar, at der i overensstemmelse med et almindeligt lighedsprincip
tilvejebringes en retstilstand, hvor alle har reel mulighed for at opfylde
lovgivningens krav til opnaelse af permanent ophold, saledes at lovens formal
ikke modarbejdes af for strenge og demotiverende integrationskrav.

Handicapkonventionen

Lovforslaget anerkender, at personer skal kunne fa tidsubeganset opholdstilladelse,
safremt handicapkonventionen finder anvendelse (s. 14 og 38), men det fremgar
intetsteds af lovforslaget, hvordan en person med funktionsnedsattelser skal forholde

sig.

e Instituttet foreslar, at regeringen praeciserer, hvordan personer med
funktionsnedszattelse kan ansgge om undtagelse fra lovens krav, ligesom
regeringen ber beskrive de handicaps, der allerede pa nuvearende tidspunkt kan
forudses at begrunde undtagelser fra de forskellige regler i
udlendingelovgivningen.

Der henvises til Center for Ligebehandling af Handicappedes arsberetning 2007.

Instituttet bemaerker i den forbindelse, at det fremgar af lovforslaget, at “en person, der
lider af posttraumatisk stress, konkret [kan] blive anset for at veere en person med
handicap, hvis den posttraumatiske stress efter en konkret og individuel vurdering har
karakter af en langvarig funktionsnedszttelse” (s. 60).
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Instituttet er enigt i, at PTSD kan have karakter af en funktionsnedseettelse i
handicapkonventionens forstand og finder anledning til at bemaerke, at dette geelder for
dansk lovgivning som helhed, herunder ogsa indfadsretslovgivningen.

e Instituttet foreslar, at Folketingets indfadsretsudvalg andrer naturalisations-
cirkulerets bestemmelser om dispensation fra sprogkrav m.v., saledes at
personer med PTSD fremover kan fa forelagt deres dispensationsansggninger
for Folketingets Indfadsretsudvalg til behandling og afgerelse pa lige fod med
andre udlendinge, der sgger om dispensation fra naturalisationskravene pa
grund af handicap, jf. herved Handicapkonventionens artikel 18 om, at deltager-
staterne skal anerkende, at personer med handicap har ret til statshorgerskab pa
lige fod med andre, herunder ret til at erhverve og skifte statsborgerskab.

Instituttet papeger, at der er behov for at indrette de forskellige undervisningstilbud
med behgrig respekt for personer med funktionsnedsettelse (herunder ordblindhed) og
henviser til Det Centrale Handicaprads hgringssvar.

4.1 Den menneskeretlige ramme

Det fremsatte lovforslag indeholder gode elementer. Det ma bl.a. anses som en fordel,
at der for meddelelse af tidsubegranset opholdstilladelse opstilles objektivt konstater-
bare kriterier’, og at uigennemsigtige regler og praksis ophaeves, bl.a. saledes, at "aktiv
deltagelse i et introduktionsprogram’ ikke leengere skal veere en betingelse for
meddelelse af tidsubegranset opholdstilladelse, og at opholdskravet ikke leengere kun
kan opfyldes gennem “ophold pa samme opholdsgrundlag’, men mere bredt pa
grundlag af *lovligt ophold her i landet’ (i den kreevede opholdsperiode pa 4 ar).

Lovforslaget indeholder imidlertid ogsa regler, som ma give anledning til stor
beteenkelighed ud fra en menneskeretlig vurdering, navnlig fordi der opstilles krav, som
kan udelukke grupper af ressourcesvage udlendinge. Det gelder f.eks. udlendinge som
er kommet her til landet uden eller med en kort skolegang, og udleendinge, som i gvrigt
er uden uddannelse, eller som er sarligt udsatte pa grund af darlig skonomi, darligt
helbred, hgj alder o.a. I tilfeelde, hvor nogle grupper af udleendinge ikke kan opna de
samme rettigheder som andre grupper, opstar spgrgsmalet, om der foreligger en sagligt
begrundet og proportional forskelsbehandling.

Afslag pa tidsubegranset ophold i et veertsland vil efter omstendighederne kunne rejse
spgrgsmal efter EMRK artikel 8 om retten til et privat- og familieliv, pA samme made
som det geaelder for afslag pa statsborgerskab, jf. Den Europziske
Menneskerettighedsdomstols praksis herom, bl.a. Karassev-sagen, 12.1.1999, hvor
Domstolen udtalte, at selv om retten til statshorgerskab ikke som sadan er omfattet af
EMRK, kan det ikke udelukkes, at vilkarlig naegtelse af statsborgerskab under visse
omsteendigheder kan rejse spargsmal efter konventionen pa grund af den indflydelse,
det vil kunne fa pa den pagaldendes privatliv. Safremt personer tilhgrende szrlige
befolkningsgrupper (uuddannede, syge, traumatiserede, gamle o.a.) afskeeres fra
statsborgerskab eller tidsubegraenset opholdstilladelse, vil der desuden kunne opsta
spgrgsmal efter EMRKSs artikel 14 om forbud mod diskrimination. Ogsa FN’s
Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder, artikel 26, indeholder et forbud
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mod diskrimination og omfatter — modsat EMRK artikel 14 — ogsa rettigheder, som
ikke er indeholdt i konventionen.

Til illustration kan navnes, at der kan opsta forskelsbehandling med hensyn til
familiesammenfaring, jf. udlendingelovens § 9, hvorefter udlendinge over 24 ar fa
familiesammenfaring med en i Danmark fastboende person over 24 ar, hvis denne har
enten dansk eller nordisk statsborgerskab, flygtningestatus eller tidsubegraenset
opholdstilladelse gennem 3 ar. Afskeres ressourcefattige ikke-nordiske indvandrere
(uden flygtningestatus) eller andre grupper uden evne eller mulighed for at opfylde de
hgje krav til opnaelse af tidsubegraenset opholdstilladelse, vil de ikke have samme
mulighed som andre for at opna familiesammenfaring.

Ved den menneskeretlige bedgmmelse kommer det ogsa i betragtning, at permanent
opholdstilladelse er en forudsatning for at opna dansk indfadsret, og nar betingelserne
for permanent ophold pa visse omrader bliver vanskeligere at opfylde end betingelserne
for at blive statsborger (naturalisationsbetingelserne), kan kravene til permanent ophold
i realiteten hindre udlendinge i at blive danske statsborgere. De foreslaede regler ma pa
den baggrund ogsa bedemmes pa baggrund af Danmarks internationale forpligtelser i
henhold til bl.a. konventionerne om flygtninges og statslgses retsstilling og Den
Europaiske Konvention om Statsborgerret (1997).

FN’s Flygtningekonvention (1951) og FN’s konvention om Statslgse Personers Rets-
stilling (1954) bestemmer, at de kontraherende stater sa vidt muligt skal lette
flygtninges og statslgse personers optagelse i samfundet og naturalisation. Den
Europziske Konvention om Statsborgerret (1997) bestemmer, at personer med lovligt
og fast ophold i en stat skal have mulighed for at blive naturaliseret (artikel 6, stk. 3),
og at der hgjst kan kraeves fast ophold i en 10-ars periode fer indgivelse af ansggning
om naturalisation. Det forudsettes, at staterne kan fastsatte andre rimeligt begrundede
betingelser, navnlig med hensyn til integration. Nar betingelser om f.eks. sprogkrav
fastsattes, ma der, som anfart i en rapport fra Europaradet: 2002 (CJ-NA(2002) 1,
Conditions for the Acquisition and Loss of Nationality), tages hensyn til, at en persons
indleeringsevne kan bero pa forhold som alder, handicap og andre livsomstandigheder,
og at sprogkrav udelukkende bar tilgodese integrationsformal og ikke bgr anvendes
som en selektionsmekanisme. Det skal tilfgjes, at Europaradets Parlamentariske
Forsamling i rekommandation 1625 (2003) 1, Policies for the integration of immigrants
in Council of Europe member states, har bekreftet sin vision om Europa som et multi-
nationalt og multikulturelt samfund, hvor indvandrere deltager som lige medlemmer
med lige rettigheder og muligheder til gengeeld for lige forpligtelser med respekt for
principper om demokrati, mangfoldighed og rule of law. | rekommandationen anbefales
etablering af integrationskurser, som kan tages pa frivillig basis, og som er skraedder-
syet til den enkelte udlaendings behov, samt lovgivning der tillader dobbelt stats-
borgerskab.

Det er vanskeligt at foretage en endelig og fuldt ud dekkende bedgmmelse af
lovforslagets forenelighed med de menneskeretlige regler. Den sarlige
lovgivningsteknik omtalt, jf. side 5 ovenfor, og de talrige henvisninger i L 188 til
Danmarks internationale forpligtelser (begrebet er anvendt 51 gange) og
Handicapkonventionen (ordet handicap er naevnt 42 gange) bekrafter, at lovforslaget
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vil fgre til menneskeretskraenkelser, med mindre der i de enkelte tilfelde gares
undtagelser fra lovgivningen. Menneskerettighedskraenkelser vil opsta i konkrete sager,
hvis mangfoldighed ikke kan begribes pa forhand, ligesom de generelle virkninger af
reglerne vil have betydning for en senere vurdering.

e Instituttet er — trods de lovgivningstekniske krumspring - overordentlig
betenkelig ved lovforslagets gennemfarelse i den foreliggende form og vil i det
falgende fremkomme med mere konkrete bemerkninger til lovforslagets
enkelte dele.

4.2 Virkningen af integrationskrav

Der er efter instituttets opfattelse behov for mere viden om virkningerne af de strenge
integrationskrav, der allerede i dag indeholdes i integrations- og
udlendingelovgivningen.

Selv om lovforslaget til dels er begrundet i et politisk gnske om, at der over for den
enkelte udlending “sendes et klart signal” om ansvaret for egen integration, sa har
signalet givetvis positive og negative virkninger pa samfundsudviklingen. Viden om
disse virkninger har betydning for den menneskeretlige proportionalitetsvurdering.

De foreslaede andringer af udlendingelovens krav til opnaelse af tidsubegraenset
opholdstilladelse fremsattes pa et tidspunkt, hvor der endnu ikke er erfaringer med
virkningerne af den integrationseksamen, som indfertes i 2007, og som mange
udleendinge, serligt de ressourcesvage, med stor sandsynlighed vil have vanskeligt ved
at opfylde. Nar kravene nu strammes, uden at man har erfaringer med de tidligere
stramninger, risikerer man at forsteerke de uheldige virkninger af hindringerne for at
udsatte personer og grupper — uanset deres gode integrationsvilje — kan opna
tidsubegraenset opholdstilladelse.

Det anerkendes i lovforslaget, at det kan blive umuligt for nogle udlendinge at opna
permanent opholdstilladelse, men det fremgar ikke af lovforslagets bemarkninger,
hvorvidt der er foretaget noget estimat over de mulige virkninger (bortset fra de
administrative og gkonomiske konsekvenser for det offentlige).

Pa grundlag af de kendte tal om udlendinges erhvervsfrekvens, uddannelse, sprog-
kundskaber og aktive deltagelse i foreningslivet mv. ma det forventes, at det for endog
meget store grupper vil kunne blive umuligt at opna de ngdvendige 100 point, der
kraeves for meddelelse af tidsubegraenset opholdstilladelse.

Der opstar herved spgrgsmal, om integrationshensynet kan bare en sadan konsekvens,
og om reformforslaget er et hensigtsmaessigt middel til at fremme integrationen
yderligere.

Instituttet udferer forskning pa omradet og har bl.a. bidraget til en bogudgivelse: A Re-
definition of Belonging, Language and Integration Tests in Europe (april 2010),
ligesom instituttet deltager i et forskningsprogram: Integration and Naturalisation
Tests, the New Way to European Citizenship (INTEC). Projektet omfatter
integrationslovgivningen i ni europaiske lande og er finansieret af Den Europeiske
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Integrationsfond for Tredjelandsstatsborgere. Projektet tilvejebringer ny viden om,
hvilken virkning lovgivning om integrationsprgver har pa ansggere om
familiesammenfaring, permanent ophold og naturalisation. Der er ikke nogen
dokumenteret viden om, hvordan lovgivningen faktisk har fremmet indvandreres
integration i veertslandet, og/eller hvordan prgvekravene fungerer som
selektionsmekanisme. Formalet med projektet er at tilvejebringe bedre oplysninger
herom til brug for bl.a. politiske beslutningstagere, myndigheder og andre interessenter.
Undersggelsen bygger pa interviews med ansggere, indvandrerorganisationer,
sprogskolelzrere og embedsmand. Den danske del forventes at veere afsluttet i juli
2010.

Danmark har et godt og veludbygget undervisningstilbud til udleendinge — pa mange
mader et af de bedste tilbud i Europa. Systemet vil med vedtagelsen L 187 om &ndring
at integrationsloven m.v. blive udbygget. Undervisningen er tilpasset den enkelte
persons behov og afsluttes efter tre ar med en prave (Prgve i dansk 1, 2 eller 3 eller
studieprgven). Det forskningsprojekt, som instituttet p.t. gennemfarer, tyder forelgbig
pa, at der hos alle interessenter er udbredt tilfredshed med sprogkurserne og en
fornemmelse af, at kurserne bidrager positivt til integrationen. Anderledes forholder det
sig med pragvekravene, der stilles som betingelse for at opna tidsubegranset opholds-
tilladelse og dansk indfadsret. Det synes at veere den overvejende opfattelse, at de
fungerer som en barriere eller udelukkelsesmekanisme for de ressourcesvage
udlendinge, medens de ressourcestaerke — socialt, uddannelsesmassigt og skonomisk —
klarer kravene. Det synes ogsa at vare den overvejende opfattelse, at det kan pavirke
integrationen negativt, nar sprogkrav fastseattes pa et for hgjt niveau, der udelukker
nogle udlendinge fra at fa et sikkert opholdsgrundlag, bl.a. fordi sadanne krav ikke
giver mulighed for at *belgnne’ udleendinge, som ger deres bedste for at leere det danske
sprog m.v., men som ikke kan na det fastsatte hgje niveau. En mulighed (svarende til
den britiske) for at "belgnne’ den enkeltes indsats gennem fremskridt efterlyses.

Flere interviewpersoner har fremhavet det seerlige problem, at hgjtuddannede kvinder
har vanskeligt ved at finde arbejde og i stedet veelger at uddanne sig yderligere. De kan
opfylde sprogkravet m.v., men ikke beskeaftigelseskravet. Omvendt forholder det sig
med lavtuddannede mand, som ofte arbejder hardt — op til 50 timer ugentligt — med
arbejde flere steder. De kan opfylde beskaftigelseskravet, men har ikke tid til at ga pa
sprogskole med henblik pa at kunne besta Prgve i Dansk 2. En person har forklaret, at
han har besluttet at selge sin selvsteendige virksomhed for at fa tid til at ga pa sprog-
skole, men med de nu foreslaede ufravigelige betingelser om bl.a. beskaftigelse, vil det
ikke lgse hans problem.

Indtrykket fra undersggelsen er, at der er en almindelig opfattelse af, at udleendinge
med tiden er blevet bedre integreret, men der er ogsa en opfattelse af, at dette kan
skyldes en reekke andre grunde end prgvekravene i forbindelse med tidsubegreaenset
opholdstilladelse og naturalisation (bl.a. kulturelle &ndringer, herunder isaer for
indvandrerkvinder). Mange udtrykker gnske om en aben og imgdekommende
integrationspolitik frem for prgvekrav, der kan signalere negative forventninger.

Ingen af de interviewede har givet udtryk for, at der skulle veere positive virkninger af
stramningerne af kravene til naturalisation i 2005 og 2008. Hvad angar den i 2007
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indfarte integrationseksamen som betingelse for at opna tidsubegraenset opholds-
tilladelse, er der som naevnt ikke mange erfaringer, eftersom ansggerne ferst nu skal til
at sgge pa baggrund af dette krav (pa grund af det lange opholdskrav og overgangs-
reglerne).

Den interviewundersggelse, som instituttet er i gang med i forbindelse med det omtalte
forskningsprojekt, tyder pd, at indvandrere og flygtninge, som ikke kan besta de krav,
der stilles, bliver opgivende, hvilket i sammenhzang med den usikkerhed, de oplever
ved lgbende at skulle sgge om forlaengelse af deres midlertidige opholdstilladelse, kan
virke h&@mmende pa integrationen.

Erfaringerne viser, at der er et udbredt gnske hos udlendinge om at integrere sig, bl.a.
ved at leere sprog pa et hgjt niveau, hvilket mange selv betaler for. For de personer, som
ikke kan opfylde de strenge betingelser for meddelelse af tidsubegraenset
opholdstilladelse, er konsekvensen, at de modtager afslag pa permanent ophold, hvilket
ikke kan forventes at forbedre deres integration — snarere tveertimod. Gentagne krav om
at fa fornyet en midlertidig opholdstilladelse farer efter det oplyste ogsa til utryghed, og
utryghed virker ikke integrationsfremmende.

e Instituttet finder, at malet om en vellykket integration nappe star i et rimeligt
forhold til midlet, herunder ikke mindst fordi de meget strenge betingelser for
opnaelse af tidsubegraenset opholdstilladelse ma forventes at afskere store
grupper af udlendinge fra at opna permanent opholdstilladelse i Danmark. Det
ma ligeledes tages i betragtning, at de foreslaede krav maske ikke er fuldt ud
egnede til at opna integrationsformalet, fordi personer, der ikke har evne til eller
mulighed for at opfylde kravene, mister et vigtigt integrationsincitament.

Uanset hvordan den endelige menneskeretlige vurdering matte falde ud, er det
instituttets opfattelse, at menneskeretlige hensyn, herunder navnlig ligebehandlings-
hensyn, taler for en opbladning af de foreslaede strenge krav for meddelelse af
tidsubegraenset opholdstilladelse. Proportionalitetsprincippet, som er et grundleggende
menneskeretligt princip, tilsiger, at midlet skal sta i rimeligt forhold til malet, hvilket
ogsa geelder, selv om juridiske krav i snaevreste forstand maske ikke forpligter
lovgivningsmagten til at anvende rimelige midler.

4.3 Opholdskrav

Instituttet anser det for positivt, at opholdskravet lempes i varighed fra 7 til 4 ar, men
gnsker at papege, at lempelsen har betydning for de allerstaerkeste udlendinge. De nye
krav vil for mange grupper indebare stgrre usikkerhed om deres fremtid i Danmark.

Instituttet finder, at det er uhensigtsmaessigt, at opholdskravet kun kan opfyldes pa
grundlag af ét eegteskab eller samlivsforhold. En skilsmisse og indgaelse af et nyt
agteskab pavirker ikke i sig selv en persons integration. F.eks. kan man forestille sig et
dansk-udenlandsk agtepar, der er flyttet til Danmark efter et kortere eller leengere
samliv i udlandet, og hvor udlendingen forelsker sig i en anden person og s@ger
skilsmisse efter tre ars ophold i Danmark med henblik pa at indga i et parforhold med
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en anden person. Hvorfor skulle denne person ikke kunne opna permanent ophold efter
i alt fire ars lovligt ophold i Danmark (og opfyldelse af de gvrige krav)?

e Instituttet foreslar, at der indfares en dispensationsadgang, safremt seerlige
grunde taler for det.

4.4 Kriminalitetskrav

Instituttet anser skarpelserne af karensperioderne for begaet kriminalitet for vanskeligt
forenelige med det almindelige proportionalitetsprincip, idet der ikke foretages
konkrete vurderinger af karensperiodens betydning for den enkelte udlending.

Skerpelser af karensperioden med 60 procent — fra 5 ar til 8 ar — for personer, der
idgmmes ubetinget frihedsstraf pa under 60 dage, kan saledes vere vanskelige at
begrunde i alle tilfelde. I tilfeelde af 2 maneders faeengsel vil karensperioden vare 8 ar -
dvs. 96 maneder - svarende til 49 gange den idemte straf.

Ligeledes kan det veere svaert konkret at begrunde, at en person med langvarigt ophold i
Danmark, og som idgmmes 60 dages feengsel for en mindre alvorlig forseelse omfattet
af straffelovens kap. 12 eller 13, helt udelukkes fra permanent ophold. De i straffeovens
kapitler 12 og 13 omhandlede forbrydelser betegnes ofte samlet som “forbrydelser mod
statens sikkerhed”, men de er af meget forskellig natur med normalstrafferammer, der
varierer fra 4 maneder til livstid. Overtraedelser vil ofte udlgse en lavere straf, end
normalstrafferammen angiver. Eksempelvis kan det naevnes, at landsretten har idgmt 60
dages fengsel til en kontorchef, der bevidst havde forvansket udfaldet af et valg til
Musikkonservatoriets konsistorierad (se U 1977.616). En sadan handling vil efter de
nye kriminalitetskrav medfare, at tidsubegraenset opholdstilladelse aldrig kan meddeles.

e Instituttet foreslar, at karensperioderne justeres i overensstemmelse med et
almindeligt proportionalitetsprincip, saledes at den idgmte straf i alle tilfeelde —
ogsa inden for straffelovens kapitel 12 og 13 — ledsages af en forholdsmassig
karensperiode.

4.5 Forfalden geeld til det offentlige

Forslaget indebarer, at det geres til en ufravigelig betingelse, at en ansgger ikke har
forfalden geeld til det offentlige. Tidsubegreaenset opholdstilladelse kan meddeles, hvis
der er givet henstand med tilbagebetalingen af geeld, der ikke overstiger 100.000 kr.,
men det anfares i bemarkninger, at det ikke har betydning, om *der er aftalt en afdrags-
ordning, der overholdes’.

Efter instituttets opfattelse er det ikke ganske klart, hvad der menes med, at det ikke har
betydning, om en aftalt afdragsordning overholdes. Betyder det, at en overholdt
afdragsordning ikke hindrer tidsubegranset opholdstilladelse, eller betyder det, at en
afdragsordning ikke har betydning, fordi geeld er geeld? Efter instituttets opfattelse er
det mest rimeligt, at en overholdt afdragsordning ikke hindrer meddelelse af
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opholdstilladelse. Hvis der aftales en afdragsordning, er der givet en form for henstand,
nemlig trinvis henstand med betaling af afdrag. Det ma for det offentlige veere at
foretraekke, at geelden afdrages, frem for at den blot "henstar’? Teenker man sig en
situation, hvor to personer har faet henstand med en gald pa 80.000 kr., og den ene sa
kommer i en situation, hvor tilbagebetaling kan pabegyndes afdragsvis, og der indgas
en aftale herom, vil vedkommende da vaere darligere stillet end den anden skyldner, der
fortsat er bevilget henstand? Instituttet har rettet telefonisk henvendelse til ministeriet,
der — i modsatning til instituttets vurdering — antydede, at afdrag ikke sidestilles med
henstand. Ministeriet fandt dog ikke anledning til at undersgge spgrgsmalet neermere og
henviste instituttet til at beskrive forholdet i hgringssvaret.

e Instituttet foreslar, at aftalte og overholdte afdragsordninger vedrgrende
offentlig geeld sidestilles med henstand med offentlig geeld.

4.6 Offentlig hjeelp

Efter lovforslaget skeerpes reglerne om betydningen af modtagelse af offentlig hjelp
efter lov om aktiv socialpolitik og integrationsloven. Sadanne ydelser er i dag ikke til
hinder for, at der kan opnas tidsubegraenset opholdstilladelse efter de almindelige
betingelser

Efter lovforslaget geres det til en ufravigelig betingelse, at udleendingen ikke har
modtaget sadan hjelp i 3 ar forud for ansggningstidspunktet, og indtil udleendingen kan
meddeles tidsubegranset opholdstilladelse. Forslaget geelder alle typer hjeelp, der ydes
efter de to navnte love, herunder ogsa enkeltstaende ydelser af mindre belgbsmaessig
starrelse, der ikke er direkte relateret til forsgrgelse, eller ydelser, der ma sidestilles
med lgn eller pension eller treeder i steder herfor.

Efter instituttets opfattelse forekommer det neevnte krav at vaere mere vidtgaende end
formalet med reglerne tilsiger. Under alle omstaendigheder er der behov for at
konkretisere, i hvilket omfang der kan bortses fra kravet. Dette kan ifglge lovforslags-
bemarkningerne ske, i det omfang Danmarks internationale forpligtelser tilsiger det,
men det beskrives ikke, hvad der menes med den henvisning.

Der kan naevnes en raekke situationer, hvor integrationshensynet naeppe kan begrunde
sa strenge krav om selvforsgrgelse. F.eks. har en del udleendinge oppebaret den lave
starthjeelp, og der er en samfundsmaessig interesse i at iveerksatte aktivering og
revalidering. Der kan ogsa veere en reekke situationer, hvor der kan opsta behov for
udbetaling af enkeltydelser til integrerede udlendinge, bl.a. i tilfelde af stotte til deres
bagrn. Det samme geelder ved lgbende ydelser, f.eks. i tilfeelde hvor en
uddannelsessggende pa SU gar pa barselsorlov, og hvor kommunen ikke kan tilbyde
pasning til barnet efter barselsorlovens udlgb, eller i en revalideringssituation, hvor der
f.eks. kan veere behov for supplerende hjelp til en elevlgn. Hvis modtagelsen af
offentlig hjeelp har sa stor betydning for den enkeltes rettigheder, er der naerliggende
risiko for, at udsatte udleendinge vil undlade at sgge offentlig hjeelp til skade for deres
0g deres families udvikling og dermed integration.
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e Instituttet foreslar, at selvforsgrgelseskravet lempes i forhold til det foreslaede,
herunder eventuelt saledes at undtagelser svarende til de galdende regler
viderefares, jf. ogsa nedenfor afsnit 10 om den tilsvarende problemstilling i
forhold til egtefeellesammenfaring.

4.7 Erklaering om integration og aktivt medborgerskab

Den foreslaede ordning er en forenkling af den gaeldende ordning, og instituttet har
ingen bemaerkninger til kravet.

4.8 Sprogkravet

Efter lovforslaget skal det veere en ufravigelig betingelse for at fa tidsubegraenset
opholdstilladelse, at udleendingen har bestaet Prgve i Dansk 2 eller en danskpragve pa et
tilsvarende eller hgjere niveau. Dette skal geelde uanset udlendingens uddannelses-
maessige eller gvrige forudsaetninger’.

Kravet om at besta Prgve i Dansk 2 eller lignende danskprave gelder allerede i dag, jf.
udleendingelovens 8 11, stk. 9, nr. 3, men der er efter de for instituttet foreliggende
oplysninger grupper af udleendinge, som ikke kan besta dette krav. Efter det oplyste er
det i dag omkring 10 % af de udlendinge, som er omfattet af kravet om at skulle
gennemfare et introduktionsprogram, der indskrives pa Danskuddannelse 1, og de kan
ikke rykkes op pa Danskuddannelse 2, fordi de som analfabeter eller med en meget kort
skolegang i hjemlandet ikke kan fglge med i undervisningen pa Danskuddannelse 2.
Det oplyses fra sprogskolerne, at mange kursister pa Danskuddannelse 1 har et meget
stort gnske om at blive flyttet til Danskuddannelse 2, netop for at kunne opfylde
kravene til tidsubegranset opholdstilladelse. Dette gnske kan ikke imgdekommes af
hensyn til bade de pageeldende selv og undervisningen som sadan pa Danskuddannelse
2. En del af kursisterne pa Danskuddannelse 1 vil muligvis senere kunne erhverve sig
bedre danskkundskaber, bl.a. gennem arbejde, og vil sa senere kunne opfylde kravet om
at have bestaet Prgve i Dansk 2, f.eks. ved at tage praven pa VUC, men en gruppe af
kursisterne pa Danskuddannelse 1 vurderes ikke at kunne blive i stand hertil — og kravet
om at have bestaet Prgve i dansk 2 vil saledes afskare dem fra at fa tidsubegraenset
opholdstilladelse, uanset deres gode integrationsvilje.

Efter det oplyste foreligger der som tidligere naevnt det serlige problem for lavt-
uddannede udlendinge, iser lavtuddannede meand, at de ofte pa grund af lav indtjening
ma arbejde meget — for en dels vedkommende op til 50 timer ugentligt og ofte pa flere
forskellige arbejdspladser — og at de derfor ikke har tid til at ga pa sprogskole og
derigennem kvalificere sig til tidsubegraenset opholdstilladelse efter de geaeldende regler.

e Instituttet foreslar, at sprogkravet lempes i forhold til det foreslaede, saledes at
udleendinge, der yder en vasentlig indsats for at tilegne sig danskkundskaber,
har en reel mulighed for at opna tidsubegranset opholdstilladelse. Dette kan
f.eks. som efter den britiske ordning reguleres, saledes at fremskridt i
sprogindleringen (progressionen) anses for at veere afgerende og eventuelt
kombineres med krav om f.eks. gennemfgrelse af Prgve i Dansk 1.
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4.9 Beskeeftigelseskravet

I dag betinges tidsubegranset opholdstilladelse normalt af, at ansggeren i de sidste 3 ar
forud for meddelelsen af tidsubegranset opholdstilladelse har veeret fast tilknyttet
arbejdsmarkedet som lgnmodtager eller selvsteendig erhvervsdrivende i Danmark.
Beskaftigelseskravet kan opfyldes ved, at ansggeren igennem den 7-arige
opholdsperiode, der kreeves som betingelse for meddelelse af tidsubegranset
opholdstilladelse, har haft deltidsbeskeftigelse af et omfang, der sammenlagt kommer
op pa 2 ar og seks maneders fuldtidsbeskeftigelse, hvilket er en mulighed, bl.a. mange
kvinder med sma bgrn har gavn af.

Efter lovforslaget gares det til en ufravigelig betingelse for opnaelse af tidsubegraenset
opholdstilladelse, at ansggeren har haft *ordinger fuldtidsbeskeaeftigelse her i landet i
mindst 2 ar og 6 maneder inden for de sidste 3 ar forud for indgivelsen af ansggning om
tidsubegranset opholdstilladelse og fortsat ma antages at veere tilknyttet arbejds-
markedet pa tidspunktet, hvor tidsubegraenset opholdstilladelse vil kunne meddeles’.
Ansggere, der kun har veeret beskaeftiget i minimum 30 timer ugentligt, skal have veeret
ansat uafbrudt igennem 3-arsperioden forud for ansggningstidspunktet.

Dette strenge beskaftigelseskrav kan veere vanskeligt at opfylde for mange udlaendinge,
bl.a. traumatiserede flygtninge og udlendinge med sma barn, ligesom udlendinge,
trods den bedste arbejdsvilje og -evne, kan blive udsat for arbejdslashed, ligesom der
ikke ses nogen konkret grund til, at beskeeftigelse f.eks. 20 eller 25 timer ugentligt ikke
skulle veere tilstreekkeligt.

Efter lovforslagets bemarkninger kan kravet opfyldes ved selvsteendig
erhvervsvirksomhed, men det fremgar ikke leengere af lovteksten.

e Instituttet foreslar, at beskaftigelseskravet ikke vedtages, idet en opstramning af
den i 2007 vedtagne ordning forekommer betaenkelig, sa leenge egentlige
erfaringer med denne ordning ikke haves.

e Instituttet foreslar, at det — som efter de geeldende regler — fremgar direkte af
lovteksten, at kravet kan opfyldes ved fast tilknytning til arbejdsmarkedet som
selvstendig erhvervsdrivende.

Efter lovforslaget geelder beskaftigelseskravet ikke for folkepensionister.

Fartidspensionister undtages — i modsetning til efter de geeldende regler - ikke fra
beskaftigelseskravet. De skal pa lige fod med andre udlendinge have haft ordinzr
fuldtidsbeskeftigelse i 2 ar og 6 maneder inden for de seneste 3 ar forud for indgivelsen
af ansggningen om tidsubegranset opholdstilladelse, med mindre internationale
forpligtelser kraever noget andet. Det anfares i de almindelige bemarkninger, at det
forhold "at en udlending modtager fartidspension, er ikke ensbetydende med, at det vil
veere i strid med internationale konventioner at stille beskeftigelseskravet’. Det vil bero
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pa en konkret vurdering af, om udlendingen f.eks. pa grund af et handicap ikke er i
stand til at arbejde.

Instituttet skal herved bemaerke, at fartidspension efter pensionslovens 8§ 16 kan
tilkendes personer i alderen fra 18 til 65 ar, safremt deres arbejdsevne er varigt nedsat,
og nedsattelsen er af et sddant omfang, at de pagaldende uanset mulighederne for
stotte efter den sociale eller anden lovgivning, herunder beskaftigelse i fleksjob, ikke
vil veere i stand til at blive selvforsegrgende ved indtaegtsgivende arbejde.

Instituttet er opmeerksomt pa, at det er tilladt fartidspensionister at arbejde, og at det
kan forekomme, at en fartidspensionist har fuldtidsarbejde. Det er imidlertid und-
tagelsen. I princippet skal kommunalbestyrelsen efter pensionslovens § 44 treffe
afgerelse om frakendelse af fgrtidspension, hvis der sker en vesentlig forbedring af
arbejdsevnen, som medfarer, at pensionisten vedvarende kan vare selvforsgrgende ved
indteegtsgivende arbejde. Det normale vil derfor veere, at fartidspensionister ikke kan
arbejde pa fuld tid i 2 ar og 6 maneder ud af 3 ar eller 30 timer ugentlig uafbrudt i 3 ar
forud for ansggningen om tidsubegranset opholdstilladelse.

e Instituttet foreslar, at fartidspensionister fortsat fritages fra at skulle opfylde
beskeftigelseskravet, som de kun yderst sjeeldent vil kunne opfylde.

4.10 Medborgerskabsprave

Det anfares i de almindelige bemaerkninger til lovforslaget (punkt 4.2) at meddelelse af
tidsubegranset ophold skal baseres pa et sakaldt pointsystem, der bestar af en reekke
ufravigelige betingelser. Der skal herved sendes et klart signal til udleendinge om,
hvilken type samfundsdeltagelse der forventes i Danmark’. Det anfgres at veere vigtigt
for integrationen, at udlendinge, der veelger at bosette sig i Danmark, aktivt engagerer
sig i det danske samfund, og det skal afspejles i reglerne om tidsubegraenset
opholdstilladelse. P& den baggrund foreslas det, at opnaelse af tidsubegranset opholds-
tilladelse ikke alene betinges af opfyldelse af de allerede omtalte 8 krav, men ogsa af at
udlendingen opfylder betingelser om *medborgerskab’ enten ved at have bestaet en
medborgerskabsprgve eller ved at have udvist aktivt medborgerskab her i landet
gennem mindst 1 ars deltagelse i bestyrelser, organisationer m.v.

Instituttet er enigt i, at kendskab til det danske samfund uden for enhver tvivl er nyttigt.
Medborgerskabsundervisning pa sprogkurserne forekommer meningsfuld for alle
udlendinge, der har ophold i Danmark — uanset deres opholdsgrundlag.

4.10.1 Kravet om en bestaet medborgerskabsprave

Medborgerskabsprgven skal vise udlaendingens fortrolighed med danske samfunds-
forhold, herunder spargsmal om hverdagsliv i Danmark samt dansk kultur og historie.
Der vil blive udarbejdet selvsteendigt leeremateriale til praven, saledes at udlendingen
kan forberede sig til praven, der i lighed med indfedsretsprgven vil blive udformet efter
multiple choice-princippet. Det anfares videre, at spgrgsmalene vil vedrgre forhold,
som afspejler udlendingens kendskab til grundleeggende danske samfundsforhold, og
dermed "afspejle om udlendingen er og gennem arene har veeret aktivt deltagende
medborger i hverdagslivet’. Prgven vil saledes vedrgre emner, som ’en udlending, der
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har boet her i landet i nogle ar og har haft vilje og evne til at integrere sig, ber have
opnaet kendskab til, herunder ved at have gennemfart det kursus i danske samfunds-
forhold og dansk historie og kultur, som foreslas indfart ved forslaget om &ndring af
integrationsloven’. Det er hensigten, at prevens faglige niveau skal ligge ’lidt under
indfgdsretspravens niveau’. Den farste prgve forventes at kunne afholdes medio 2011.

Kravet om aktivt medborgerskab traeder i kraft straks ved lovens ikrafttreeden — efter
planen 1. august 2010 — og med virkning for ansggninger, som er indgivet fra og med
den 26. marts 2010. En sadan ikrafttraeden er efter instituttets opfattelse problematisk af
flere grunde.

Udlendinge, som nu sgger tidsubegraenset opholdstilladelse, har ikke haft lejlighed til
at gennemfare det foreslaede kursus i danske samfundsforhold. De har heller ikke
gennem arene haft lejlighed til at indrette sig pa kravet, og endelig vil de skulle vente et
ar eller mere pa at kunne tage medborgerskabspragven. Kan de ikke opfylde det
alternative krav om aktiv deltagelse i bestyrelser m.v., ma de forvente, at deres
ansggning stilles i bero i op til halvandet ar eller mere — i strid med deres oprindelige
forventninger, og uden at de selv har nogen indflydelse pa forlgbet. Dette forekommer
urimeligt og vanskeligt at forene med almindelige principper om forudsigelighed og
retssikkerhed.

Safremt medborgerskabspraven udformes i lighed med indfadsretspraven, kan dette
udgare et selvsteendigt problem. Ved indfadsretspraven er bestaelsesprocenten farst nu
kommet op pa ca. 55 % pa landsplan, hvorved det skal tages i betragtning, at en del af
deltagerne har forsggt at besta praven flere gange, og at mange har taget privatbetalte
forberedelseskurser. Udsagn fra det forskningsprojekt, instituttet er i gang med, tyder
pa, at spgrgsmalene er vanskelige selv for udlendinge med en dansk skolebaggrund.
Det geelder sarligt historiske spgrgsmal, der gar meget lang tid tilbage, og hvor pensum
indeholder mange arstal. Udsagn fra ansggere, repraesentanter fra sprogskoler, organisa-
tioner og andre tilleegger ikke prgverne nogen integrationsfremmende virkning. Der
synes at veere en tendens til, at ressourcestzerke udleendinge laerer pensum udenad og
hurtigt glemmer det igen.

e Instituttets foreslar, at kravet om at besta en medborgerskabsprave for at kunne
opna tidsubegraenset opholdstilladelse genovervejes og som minimum
udskydes, til medborgerskabspraven er etableret, ligesom hensynet til ansggerne
taler for, at kravet kun rettes mod dem, som har haft mulighed for at falge
medborgerskabsundervisningen pa sprogskolerne.

Der kan til sammenligning henvises til den norske statsborgerskabslov af 2005, der i §
8 bestemmer, at kravet om norskopleering i 300 timer eller om at kunne dokumentere
tilstreekkeligt kendskab til norsk eller samisk farst skulle geelde for ansggninger
indgivet tre ar efter lovens ikrafttreeden, dvs. fra 2008.

4.10.2 Kravet om aktivt medborgerskab

Efter lovforslaget kan en ansgger om tidsubegranset opholdstilladelse alternativt opna
15 point ved at have udvist aktivt medborgerskab her i landet gennem (sammenlagt)
mindst 1 ars deltagelse i bestyrelser, organisationer m.v. Det kan f.eks. veere en
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foreeldrebestyrelse, en skolebestyrelse, en bestyrelse i en almennyttig boligorganisation,
et integrationsrad eller et aldrerad. Kravet kan ogsa opfyldes ved 1 ars deltagelse i
bgrne- og ungdomsarbejde, gennem et hgjskoleophold, rollemodelarbejde, lektiehjelp
eller lignende. Endelig kan kravet opfyldes ved deltagelse i almennyttigt organisations-
arbejde.

Det pahviler ansggeren at dokumentere, at kravet om aktivt medborgerskab er opfyldt.
Der skal ansgges om godkendelse af de udviste aktiviteter. Myndighederne skal i den
forbindelse tage stilling til, at den enkelte person har deltaget i aktiviteter, der styrker
den enkeltes demokratiske udvikling og integration i Danmark, og som kan medvirke
til at fremme medborgerskab og feellesskab om det danske samfunds verdier, normer
0g principper’.

Efter instituttets opfattelse er kravet om pa den angivne made at kunne dokumentere
“aktivt medborgerskab’ problematisk af flere grunde. Der er i Danmark ingen tradition
for at stille krav om aktiv deltagelse i det almindelige samfundsliv. | Danmark er der
saledes ikke — som i visse andre lande — stemmepligt til folketingsvalg eller andre valg
og heller ikke krav om deltagelse i gvrigt. En indfarelse af sadanne krav i forhold til
nye medborgere — som ikke stilles i forhold til ’gamle medborgere’ — forekommer ikke
at veere i fuld overensstemmelse med almindelige liberale principper.

Det forekommer ogsa problematisk, at staten i de enkelte tilfeelde skal vurdere, om
deltagelse i bestemte aktiviteter kan styrke ansggerens *"demokratiske udvikling og
integration’. Det henstar som ganske usikkert, om den statslige kontrol med nye
medborgeres liv vil virke fremmende for integrationen.

Et yderligere problem kan veere, at ressourcesvage grupper kan have sveert ved at
opfylde kravet. Meget tyder pa, at de samme grupper, som vil have sveert ved at besta
en medborgerskabsprave, vil kunne fa svaert ved at dokumentere aktivt
medborgerskab’ gennem deltagelse i bestyrelser og organisationer m.v.

Endelig kan det forekomme problematisk, at ogsa dette krav om 1 ars deltagelse i
bestyrelsesarbejde m.v. skal treede i kraft straks ved lovens forventede ikrafttreeden 1.
august 2010 med virkning for ansggninger indgivet fra 26. marts 2010. Ansggere far
dermed ikke mulighed for at indrette sig pa kravet, som kan bevirke, at deres ansggning
om tidsubegraenset opholdstilladelse ma udsattes (indtil kravet kan opfyldes).

Under alle omstaendigheder kan kravet om en konkret vurdering fore til retsusikkerhed
frem til det tidspunkt, hvor det aktive medborgerskab skal dokumenteres i forbindelse
med, at afggrelse om tidsubegraenset opholdstilladelse skal traeffes, og for sa vidt er
forslaget heller ikke i overensstemmelse med lovforslagets intention om at fastsatte
objektivt konstaterbare krav.

e Instituttet foreslar, at kravet om aktivt medborgerskab genovervejes, saledes at
nye og gamle medborgere behandles ens i forhold til deltagelse i samfundslivet,
eller at kravet som minimum udskydes og rettes mod dem, der har mulighed for
at indrette sig pa det.
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4.11 Supplerende integrationsrelevante betingelser

Efter lovforslaget skal en udlending — ud over at have opfyldt bade de grundleeggende
betingelser og betingelserne om medborgerskab (og herved have opnaet 85 point) —
opna yderligere 15 point for at kunne fa tidsubegraenset opholdstilladelse.

De sidste point opnas ved at opfylde sakaldte supplerende integrationsrelevante
kriterier’ i form af leengere tilknytning til arbejdsmarkedet, serligt gode
danskkundskaber og gennemfarelse af uddannelse her i landet. De 15 point kan opnas,
hvis ansggeren har

o ordinar fuldtidsbeskaftigelse her i landet i mindst 4 ar inden for de sidste 4 ar
og 6 maneder forud for indgivelse af ansggningen om tidsubegranset
opholdstilladelse og indtil tidsubegraenset opholdstilladelse vil kunne meddeles.

e fardiggjort en lang videregaende uddannelse, en professionsbachelor-
uddannelse, en erhvervsakademisk uddannelse eller en erhvervsrettet
uddannelse i Danmark

e bestdet Prgve i Dansk 3 eller en prgve pa tilsvarende eller hgjere niveau.

Efter instituttets opfattelse vil kravet om opfyldelse af *supplerende integrations-
relevante kriterier’ pa afggrende vis komme til at fungere som en selektionsmekanisme.
Kravene er sa strenge, at de vil udelukke ikke blot, hvad der i normal tale kan anses for
udsatte eller ressourcesvage personer og grupper, men ogsa en reekker personer, der ma
anses for velfungerende og velintegrerede uden dog at udskille sig med sarlige
beskeeftigelses-, sprog- eller uddannelsesmaessige kompetencer.

Uanset hvor velintegreret og velfungerende en person i gvrigt er, sa vil den pagaldende
aldrig kunne fa permanent ophold i Danmark, hvis ikke et af de supplerende kriterier
kan opfyldes. De supplerende betingelser er derfor reelt ikke supplerende, men lige sa
grundleeggende og afgerende som alle andre krav. Den eneste forskel er, at der er
mulighed for at opfylde kun ét af de tre supplerende krav.

Det er i gvrigt vanskeligt at indse, hvorfor uddannelseskravet ikke kan opfyldes ved
gennemfarelse af tilsvarende uddannelse i udlandet og hvorfor beskeftigelseskravet
ikke kan opfyldes ved selvstaendig erhvervsvirksomhed.

e Instituttet foreslar, at det sakaldte pointsystem lempes og geres mere fleksibelt,
da de strenge beskaftigelses-, uddannelses- og sprogkrav reelt vil udelukke et
betydeligt antal udlendinge fra at opna tidsubegraenset ophold i Danmark.

Institutter foreslar under alle omstendigheder, at uddannelseskravet kan opfyldes ved
gennemfarelse af tilsvarende uddannelse i udlandet, og at beskeftigelseskravet kan
opfyldes ved selvsteendig erhvervsvirksomhed.

4.12 Tidsubegraenset opholdstilladelse til unge udlendinge

Efter lovforslaget skal unge udlendinge have mulighed for at fa tidsubegraenset
opholdstilladelse uafhangigt af foreeldrenes forhold. Det anfgres i lovforslags-
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bemaerkningerne, at det ikke skal vere foraeldrenes vilje eller evne til at integrere sig,
der skal veaere bestemmende for, om et ungt menneske kan opna tidsubegraenset
opholdstilladelse

”Unge udlendinge skal vurderes pa deres egne resultater og
integrationsvilje”.

Alligevel kan bgrn og unge ikke fa tidsubegreaenset opholdstilladelse far det fyldte 18.
ar. De vil farst kunne sgge tidsubegranset opholdstilladelse, nar de fylder 18 ar.

Unge kan dog fa en vis lempelse, saledes at de "kun” skal opna 85 point ved at opfylde
de grundlzeggende betingelser og betingelsen om aktivt medborgerskab. De skal dog
ikke opfylde de sidste krav om 15 point (om fast tilknytning til arbejdsmarkedet,
feerdiggarelse af uddannelse eller szrligt gode danskkundskaber).

Forudseaetningen for denne lempelse er, at den unge sgger om tidsubegranset
opholdstilladelse inden det fyldte 19. ar, og at den unge har veeret under uddannelse
eller i fuldtidsbeskeaeftigelse siden afslutningen af folkeskolen. Hvis de betingelser er
opfyldt, vil den unge blive fritaget fra kravet om fuldtidsbeskeftigelse i 2 ar og 6
maneder.

Det skal fremhaves, at udenlandske bgrn under 18 ar vil sta i en vanskeligere situation
end deres kammerater med dansk statsborgerskab, der f.eks. vil kunne tillade sig at
holde et sabbatar efter endt skolegang, uden at dette forringer deres retsstilling. Unge
udlendinge kan ikke tillade sig noget afbraek i uddannelse eller beskaftigelse uden at
blive omfattet af de strenge regler. De vil med andre ord veere omgerdet af serlige
krav, hvis de vil blive en permanent del af de samfund, de er opvokset i.

Forslaget ma ogsa antages at fa negative betydning for de unges gnske om at tage en
uddannelse. Hvis en ung person begynder med at arbejde lige efter folkeskolen, eller
hvis den unge har et afbraek i arbejds-/uddannelseslivet, sa er det bedre for den unge at
arbejde for derved opfylde det almindelige beskaftigelseskrav. Det kan ikke betale sig
at g i gang med en uddannelse, fordi det almindelige beskaftigelseskrav kun kan
opfyldes ved uafbrudt arbejde.

Der opstar endvidere spgrgsmal om de unges retsstilling, hvis de f.eks. dumper til
medborgerskabspraven og farst kan na at tage en ny prave, efter de er fyldt 19 ar. Det
problem kan let opsta, fordi praverne kun skal afholdes med halvars-intervaller. Vil de i
sa fald skulle opfylde alle betingelser, herunder de supplerende integrationsrelevante
kriterier, blot fordi prgverne ikke udbydes ofte nok?

e Instituttet foreslar, at barn og unge under 18 ar far mulighed for selvsteendigt at
sgge tidsubegreanset opholdstilladelse (evt. gennem en ansggning fra deres
veerge), jf. herved FN’s Bgrnekonventions artikel 2, stk. 1, om statens pligt til at
sikre konventionens rettigheder for ethvert barn inden for dens jurisdiktion,
uden forskelsbehandling af nogen art og uden hensyn til barnets eller dets
foreeldres stilling.
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e Instituttets foreslar, at barn og unge bgr kunne opfylde integrationskravene ved
beskeftigelse eller uddannelse.

Det anfares i lovforslagets bemarkninger, at Udlendingeservice i forbindelse med, at et
barn meddeles opholdstilladelse i Danmark, vil vejlede om, at barnet kan ansgge om
tidsubegranset opholdstilladelse inden det fyldte 19. ar. Ligeledes vil der blive vejledt
herom pa udlendingemyndighedernes hjemmeside.

e Instituttet foreslar, at udleendingemyndighederne tager mere aktive skridt til at
vejlede mindredrige udlendinge om deres retsstilling i rimelig tid, inden de
fylder 18 ar, saledes at de unge ikke pa grund af ukendskab til reglerne risikerer
at miste en vaesentlig retsposition ved ikke at ansgge om tidsubegranset
opholdstilladelse inden for det farste ar efter at veere blevet myndig. En fyldest-
garende vejledning ber meddeles den unge selv inden det fyldte 18. ar, jf.
herved ogsa Barnekonventionens artikel 12 om inddragelse af barnet i
betydningsfulde sagsanliggender.

4.13 Vejledningspligt

Det forudsattes, at ansggningerne normalt vil blive afvist i tilfeelde af manglende
oplysninger eller dokumentation, jf. nedenfor afsnit 11. Under hensyn til de senere ars
mange a&ndringer af udleendingeloven kan der efter instituttets opfattelse veere behov
for at samtaenke afvisningsordningen med den vejledningsforpligtelse, myndighederne
har efter forvaltningsloven, bl.a. nar der i en sag foreligger omsteendigheder, som viser,
at ansggeren er uvidende om relevante bestemmelser eller har misforstaet noget, jf.
herved Hans Gammeltoft Hansen m.fl.: Forvaltningsret, 2. udg. (2002), s. 382.

e Instituttet foreslar, at der udarbejdes preecise og grundige vejledninger, og at
vejledningspligten efter forvaltningsloven indtaenkes i sagsbehandlingen,
saledes at borgernes vanskeligheder med at gennemskue de komplicerede og
ofte endrede regler tages serdeles alvorligt.

5. Skeerpet indsats over for studerende med ulovligt arbejde

Instituttet forudseetter dels, at udenlandske studerende sikres let tilgeengelig viden om
konsekvenserne af ulovligt arbejde under studier i Danmark, dels at meddelelse af
undtagelse i seerligt belastende tilfelde omfatter menneskeretlige hensyn.

6. Skeerpede regler for indgivelse af ansggning om opholdstilladelse her i landet

Instituttet finder, at det kan veere uproportionalt, hvis en udleending skal udrejse og
indgive ansggning om forleengelse af en opholdstilladelse, hvis forleengelse ikke er sggt
rettidigt, men der foreligger en kortvarig og/eller undskyldelig forsinkelse. Et krav om
udrejse kan have negative virkninger pa udlendingens integration, bl.a. hvis et job ma
opsiges, en uddannelse afbrydes eller barn kommer i vanskeligheder. Instsituttet finder
det positivt, at der etableres en service, sa udlendingen far tilsendt en pamindelse ca. 3
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maneder far opholdstilladelsens udlgb. Ikke desto mindre kan der veere behov for at
indfare en dispensationsadgang.

e Instituttet foreslar, at der indfgres en dispensationsadgang til hele bestemmelse
f.eks. saledes at der kan geres undtagelser, safremt sarlige grunde taler for det.

7. Bortfald af asylstatus efter ophold i hjemlandet

Efter forslaget skal bade tidshegraensede og tidsubegransede opholdstilladelser som
udgangspunkt inddrages, nar en udlending, der har opnaet flygtningestatus, rejser pa
ferie eller andet korterevarende ophold i hjemlandet, og forholdene har &ndret sig pa en
sadan made, at udleendingen ikke leengere risikerer forfalgelse (8 19, stk. 2, nr. 4).
Inddragelse skal kunne ske i indtil 10 ar efter, at opholdstilladelsen oprindeligt er
meddelt. Om baggrunden for skaerpelsen anfares det i lovforslagsbemarkningerne, at
det efter regeringens opfattelse er uacceptabelt, hvis udlendinge, der har opnaet asyl,
rejser pa ferie eller andet korterevarende ophold i hjemlandet, nar de har oplyst at de
risikerer forfglgelse i hjemlandet.

De nye regler skal administreres i overensstemmelse med Flygtningekonventionens
regler og Danmarks internationale forpligtelser i gvrigt. | den forbindelse kan der efter
instituttets opfattelse veere behov for at praecisere, at , at det, at en flygtning tager pa et
korterevarende ophold i hjemlandet, ikke er enshetydende med, at den pagaldende ikke
lzengere har behov for beskyttelse. Selv under krig og uroligheder kan det veere muligt
for en flygtning at mgdes med familie i en del af landet, hvor der ikke uroligheder, og
omrader kan veere sikre i korte perioder. Personlige omstaendigheder kan ogsa bevirke,
at en person ikke kan anses for at veare sikker pa langt sigt.

Selv reglen vil blive administreret saledes, at udlendinge, der kortvarigt besgger
hjemlandet, ikke risikerer at fa inddraget deres opholdstilladelser, fordi forholdene ikke
har @ndret sig pa en sadan made, at de ikke risikerer forfglgelse, finder instituttet den
foreslaede regel problematisk. Instituttet finder i lighed med bl.a. Advokatradet, at
velintegrerede flygtninge ikke ber stilles ringere end andre udleendinge med
tidsubegraenset opholdstilladelse, og at spgrgsmalet om behov for fortsat beskyttelse
som hidtil ber veere endeligt afklaret, nar en flygtning meddeles tidsubegraenset
opholdstilladelse.

e Instituttet foreslar, at flygtninge med tidsubegranset opholdstilladelse ikke kan
miste opholdstilladelse som fglge af ferie eller andet korterevarende ophold i
hjemlandet.

Under alle omstendigheder finder instituttet - ligeledes i lighed med Advokatradet - at
de nye regler ikke skal geelde for personer, der allerede har tidsubegraenset
opholdstilladelse, og som nu har ret til at beholde opholdstilladelsen, - uden
rejsebegraensning.

e Instituttet foreslar, at nye regler alene bar finde anvendelse over for personer,
der meddeles tidsubegranset ophold efter lovens ikrafttraeden.
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Instituttet finder i gvrigt, at den foreslaede bestemmelse er urimeligt rigid, idet den
uden hensyntagen til den enkelte person omfatter enhver “ferie eller andet kortere-
varende ophold”. Dette kan indicere, at den ogsa omfatter helt kortvarige rejser f.eks.
med henblik pa at besgge gamle eller syge foraldre eller deltagelse i sarlige
familiebegivenheder som f.eks. bryllup, barnedab eller begravelse. Sadanne besgg skal
bedgmmes individuelt, jf. herved UNHCR’s Handbook on Procedures and Criteria for
Determining Refugee Status, pkt. 125, som der ogsa henvises til i
lovforslagsbemarkningerne. Der er efter instituttets opfattelse behov for en
tydeliggarelse heraf.

Det fremgar endvidere af de almindelige bemarkninger, at det — uden at miste
opholdstilladelse i Danmark — fortsat vil veere muligt at foretage rejse til hjemlandet for
at undersgge mulighederne for repatriering. Reglen, der viser, at en hjemrejse ikke i sig
selv anses som bevis for, at forholdene er sikre i hjemlandet, administreres af bl.a.
Udlendingeservice, der kan ophaeve en rejsebegraensning til hjemlandet. Ogsa
kontakter til hjemlandet pa et tidligere tidspunkt kan have betydning for en vellykket
repatriering, hvilket ber indga i vurderingen.

Instituttet har heeftet sig ved, at reglerne ifglge lovforslaget vil blive administreret med
respekt for Danmarks menneskeretlige forpligtelser, men det fremgar ikke af
lovforslaget, hvad dette anses at indebare.

e Instituttet foreslar, at det preeciseres, at udleendinge, der gnsker at besgge
hjemlandet f.eks. af s&rlige private eller familiemassige grunde, kan foretage
hjemrejse uden risiko for at miste opholdstilladelsen, ligesom det bar oplyses,
hvordan den enkelte i givet fald skal forholde sig.

Instituttet bemeerker, at opholdstilladelse efter forslaget ikke kan inddrages, nar
udlendingen har haft lovligt ophold i 10 ar. Instituttet har dog bemeerket, at det fremgar
af de almindelige bemarkninger til lovforslaget, at opholdstilladelse i 10 ar eller mere
“normalt” indeberer, at tilladelsen ikke kan inddrages (s. 77, afsnit 7.2), hvorimod dette
forbehold ikke er gentaget i lovteksten eller i de specielle bemarkninger (s. 125).

e Instituttet foreslar, at det preeciseres og tydeliggeres, at 10 ars reglen er absolut.

8. Begraening af humaniteert ophold

8.1 Adgang til humaniteert ophold

Udleendingelovens § 9 b om humaniteert ophold foreslas ikke a&ndret, men der beskrives
i lovforslaget en — sa vidt ses — ganske betydelig stramning i praksis om humaniteer
opholdstilladelse i sager, hvor helbredsforhold er afgerende.

Forslaget er begrundet i en omtalt stigning i antallet af ubegrundede asylansggninger
fra personer fra Balkan-landene.

e Instituttet foreslar, at udlendingemyndighederne naermere belyser stigningen i
antallet af de asylansggere fra Balkan-landene, hvis eneste motiv for at sgge
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asyl er et behandlingsbehov, ligesom det bar belyses, i hvor mange tilfelde
sadanne ansggninger har fart til meddelelse af humanitert ophold.

Lovforslagets beskrivelse af den ny praksis er meget uklar, navnlig safremt
lovforslagets bemaerkninger laeses i lyset af Integrationsministeriets praksisnotat af 2.
september 2008.

Adgang til behandling i hjemlandet

Efter geeldende praksis kan der trods adgang til behandling i hjemlandet gives opholds-
tilladelse, hvis ansggeren ikke har “en reel gkonomisk mulighed” for at betale, eller
hvis egenbetalingen er “uforholdsmassig” hgj. Der leegges veaegt pa “den pagaeldendes
gkonomiske og sociale situation. | vurderingen indgar den pagaeldendes erhverv og
uddannelse, formueforhold, indteegtsmuligheder og familiemassige eller sociale
netveerk m.v.”

Lovforslaget angiver i afsnit 8.4 at ville &ndre praksis for vurdering af
behandlingsmuligheder i udlandet. Lovforslaget beskriver i afsnit 8.4.1 dele af
Menneskerettighedsdomstolens praksis, hvilket leder til den konklusion, at Danmark - i
tilfeelde af ansggerens fysiske eller psykiske helbredsproblemer - kun har pligt til at
meddele opholdstilladelse under exceptionelle omstaendigheder. Lovforslaget beskriver
i afsnit 8.4.2 praksisendringen, hvorefter en ansgger, der opfylder sygdomskriteriet,
fremover ikke vil fa humanitaert ophold, selv om behandlingen alene er tilgengelig i
privat regi og uanset egenbetalingens starrelse.

Det betyder, at ansggere, der opfylder sygdomskriteriet, fremover vil skulle deekke
“petydelige gkonomiske omkostninger”, og det ma — i lyset af
Menneskerettighedsdomstolens praksis - forstas saledes, at selv reel gkonomisk
umulighed og uforholdsmessig hgj egenbetaling normalt ikke skal fgre til humanitaert
ophold.

Instituttet finder, at det ikke vil stride imod Menneskerettighedsdomstolens nuvaerende
praksis at udvise alvorligt syge, selv om der ikke er reel adgang til behandling i
hjemlandet, og selv om den enkelte ikke har rad til at betale for behandling, der er
tilgeengelig.

e Instituttet foreslar ikke desto mindre, at der ikke sgges anlagt en praksis, som
bevidst sgger at ramme undergreaensen for den internationale forbud mod tortur,
umenneskelig og nedveerdigende behandling, idet en sadan greensesggende
adfeerd vil indebaere en ikke uveesentlig risiko for alvorlige
menneskerettighedskraenkelse af nogle at de mest udsatte og svage mennesker i
Danmark, nemlig alvorligt fysisk eller psysisk syge udlendinge.

Hvilke sygdomme vil kunne begrunde humaniteert ophold

Safremt Integrationsministeriet — som angivet i lovforslagets bemaerkninger — fremover
falger Menneskerettighedsdomstolens praksis, vil anvendelsesomradet for humanitaert
ophold blive steerkt begreenset.
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Det fremgar saledes at lovforslagets afsnit 8.4.2, at ministeriet fortsat "i helt
ekstraordingre tilfeelde” vil meddele humaniteert ophold trods behandlingsmuligheder i
hjemlandet. | lovforslaget naevnes ansggere, der lider at “en uhelbredelig sygdom i
terminalstadiet”. Dette svarer til det geeldende praksisnotat afsnit 3.3 om fysiske
sygdomme, hvori navnes ”AIDS og kreeft i terminalstadiet”.

Ifalge det geeldende praksisnotat fra 2008 meddeles humanitaert ophold efter
sygdomskriteriet i midlertid i videre omfang som fglger:

“Der kan gives helbredsbetinget humaniteer opholdstilladelse til en
udleending, der lider af en sygdom af meget alvorlig karakter (sygdoms-
kriteriet). Dette kriterium blev fastlagt i 1993, hvor praksis for at give
humaniteer opholdstilladelse til personer med akutte eller livstruende
fysiske sygdomme eller sa alvorlige psykiske sygdomme, at de
pageeldende matte anses for uhelbredeligt sindssyge, blev udvidet
saledes, at ogsa fysiske eller psykiske sygdomme af meget alvorlig
karakter — uden at veere akutte eller direkte livstruende — kan begrunde
humanitzer opholdstilladelse.”

Udover de alle omtalte fysiske sygdomme navnes i praksisnotatet bl.a.
- Meget alvorlige, egentlige sindsygdomme sa som psykose, skizofreni, osv.
(afsnit 3.4) og
- Alvorlig fysisk eller psykisk sygdom eller handicap hos forzldre til mindrearige
bgrn, og hvor foraldrene derfor kun har meget begraensede foraeldremaessige
ressourcer til at tage vare pa barnene (afsnit 3.7).

Efter Menneskerettighedsdomstolens nuverende praksis har Danmark sa vidt ses ikke
pligt til at yde beskyttelse mod udsendelse i sadanne tilfelde, jf. Louise Halleskov
Storgaard: “Artikel 3 i Den Europaiske Menneskerettighedskonvention om udsendelse
af udleendinge med helbredsproblemer”, EU-ret og Menneskeret 2008 nr. 4 side 187
afsnit 4.1.4. Det gaelder ikke mindst, fordi der i praksis i stort set alle lande vil veere
adgang til behandling — eventuelt meget bekostelig og eventuelt i privat regi af sadanne
fysiske og psykiske sygdomme .

En sadan praksis vil indebaere meget betydelige stramninger i de sidste 17 ars praksis
om humanitzrt ophold. Instituttet finder, at det i og for sig er positivt, at en &ndring af
administrativ praksis pa denne made forelegges Folketinget, men beskrivelsen
efterlader ganske stor tvivl om omfanget af den patenkte @ndring af praksis, da det
ikke beskrives, i hvilke sager humaniteer opholdstilladelse ikke laengere vil blive
meddelt, nar Menneskerettighedsdomstolens praksis skal vaere styrende for humanitaert
ophold.

e Instituttet foreslar, at regeringen tilvejebringer en precis beskrivelse af den
fremtidige praksis om humanitaer opholdstilladelse med konkrete eksempler pa
tilfeelde, hvor humanitaert ophold hidtil har veeret meddelt, men fremover ikke
vil blive meddelt — alternativt at det tydeliggeres, at bemarkningerne i
lovforslaget ikke skal tages for palydende.
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Instituttet henviser i gvrigt til Advokatradets haringssvar.

8.2 Lageerklearinger i sager om humaniteert ophold

Instituttet finder, at lovforslagets bemarkninger om omstendigheder, hvorunder
leegeerklaeringer ikke leegges til grund, i al veesentlighed svarer til geeldende praksis, jf.
praksisnotat af 2. september 2008 side 8.

Instituttet antager, at sagligheden af leegeerklaeringer vil veere lettere at vurdere efter
indfarelsen af listen, hvorfor behovet for vurdering af leegens personlige indstilling vil
mindskes, ligesom instituttet forudseetter, at en i gvrigt velunderbygget leegeerklaering
ikke tilsidesettes, blot fordi en leege anvender sin ytringsfrihed.
Udlendingemyndighederne bar naturligvis ikke sgge serlig beskyttelse mod kritik fra
personer med serlig sagkundskab og indsigt i relevante forhold. Rade Kors’ rolle bgr
heller ikke pavirkes.

| gvrigt ma det fremhaeves, at safremt den beskrevne praksis om humanitert ophold
gemmenfares, vil behovet for leegeerklaeringer begraenses, da praksis — safremt
instituttet har forstaet lovforslaget ret — ma forudses at indebere, at der arligt vil blive
meddelt et begraenset antal opholdstilladelser pa humaniteert grundlag.
Leaegeerkleringerne ma antages at skulle fokusere navnlig pa restlevetid og muligvis
selvmordstrusler.

e Instituttet opfordrer regeringen til at samarbejde med Leegeforeningen om
udarbejdelsen af listen, bl.a. saledes at spgrgsmalet om laegens erklzring om
patientens restlevetid kan overvejes naermere.

Der henvises til Laegeforeningens hgringssvar.

e Instituttet foreslar, at der i tilfelde af ufuldstendig leegelig dokumentation
sendes en anmodning om tilstreekkelig dokumentation i overensstemmelse med
listens krav, ikke kun — som efter forslagets bemarkninger - til den pagaldende
udleending, men ogsa til den leege, der har afgivet den ufuldstendige erklering,
hvilket vil gge sikkerheden for overholdelsen af 14 dages fristen for indlevering
af tilstreekkelig dokumentation.

9. Bortfald af opholdstilladelse efter ”genopdragelsesrejser”

Instituttet er opmeerksomt pa, at lovforslagets bestemmelse om genopdragelsesrejser
indeholder en skerpelse af den gaeldende regel om, at at en mindrearig udlendings
opholdstilladelse kan bortfalde som falge af ophold uden for landet, saledes bortfald,
der tidligere kunne ske ved ophold uden for landet pa mere end 6 maneder, nu kan
indtraeffe allerede ved udlandsophold pa minimum 3 maneder. Instituttet finder ikke
desto mindre, at begrebet genopdragelsesrejse er uklart, idet lovteksten henviser til
”genopdragelsesrejse eller andet udlandsophold af negativ betydning for skolegang og
integration”, hvilket i de almindelige bemarkninger omskrives til udlandsophold, der
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medfgrer manglende deltagelse i “skolegang eller andre aktiviteter, som ville vare en
naturlig del af barnets integration i Danmark”.

Instituttet anerkender, at spgrgsmalet om “genopdragelsesrejser” er vanskeligt, fordi
hensynet til barnets tarv taler for at modvirke en skadelig udvikling. Instituttet forstar
forslaget saledes, at det forventes at have en praeventiv virkning ved at signalere til
foreeldre, at "genopdragelsesrejser” ikke kan accepteres, men instituttet finder det
tvivisomt, om regulering om bortfald af opholdstilladelser er den mest hensigtsmassige
made at forebygge “genopdragelsesrejser” pa. Det kommer herved i betragtning, at de
barn, som risikerer at miste deres opholdstilladelse, normalt ma anses som knyttede til
Danmark, at der kan veere en interessekonflikt mellem barn og foreeldre, og at det ved
bortfald af et barns opholdstilladelse i realiteten er barnet, der bliver ’straffet’.

Danmark har ansvaret for barn, der opholder sig i Danmark, og efter
Barnekonventionens artikel 3, skal barnets tarv komme i farste raekke ved alle
foranstaltninger, der treeffes vedrgrende barnet. Det er instituttes opfattelse, at de
problemer, der er forbundet med "genopdragelsesrejser” farst og fremmest ma sgges
lost ved en opsggende og forebyggende indsats, og at der ikke bar lovgives om bortfald
af bgrns opholdstilladelse pa grund at udlandsophold, medmindre der er et
tilstreekkeligt oplysningsgrundlag til at vurdere konsekvenserne.

Instituttet finder, at der mangler oplysninger om, hvor mange indberetninger der hidtil
er modtaget fra kommunerne, hvor mange opholdstilladelser der er bortfaldet pa det
grundlag, hvor mange sager der forventes at opsta fremover, og hvilken viden der er om
rejser/ophold af mere eller mindre end 6 maneders varighed og deres konsekvenser.
Instituttet finder i det hele, at der er tale om et underbelyst samfundsmeessigt forhold.

e Instituttet foreslar derfor, at regelstramningen undlades, og at der nedszttes en
arbejdsgruppe med deltagelse ogsa af repraesentanter for relevante
organisationer med henblik pa en nermere undersggelse af de faktiske forhold
samt overvejelse af de mest hensigtsmassige midler til at lgse de problemer, der
er forbundet med “genopdragelsesrejser”.

Der henvises til instituttets notat af 12. november 2008 til Velferdsministeriet.

10. Selvforsgrgelse ved agtefeellesammenfaring

Instituttet finder, at en udvidelse af den periode, hvor en herboende ikke ma modtage
diverse former for socialhjeelp, fra 1 til 3 ar — trods sit legitime formal — rejser fornyede
spargsmal om proportionaliteten af regelsattet. Det kommer herved i betragtning, at
malet om at sikre udleendinges integration gennem deres selvforsargelse ikke synes at
kunne begrunde et krav om 3 ars selvforsgrgelse, og det er under alle omstaendigheder
abenbart, at en tredobling af den relevante periode gger behovet for at gare undtagelse
fra kravet enten af “ganske sarlige grunde” eller med henvisning til hjeelp “i form af
enkeltstaende ydelser af mindre belgbsmassig starrelse ...”, jf. lovens § 9, stk. 5.
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e Instituttet foreslar, at udlendingemyndighederne narmere beskriver, hvilke
undtagelser der hidtil er gjort i administrativ praksis, og hvordan fremtidig
praksis forventes indrettet.

11. Ikrafttreeden

Efter lovforslagets ikrafttreedelsesregler skal de nye betingelser om tidsubegraenset
opholdstilladelse gelde for alle udleendinge, som fra tidspunktet for lovforslagets
fremseettelse indgiver ansggning herom. Det betyder som tidligere omtalt, at de nye
regler om tidsubegranset opholdstilladelse gaelder for alle udleendinge, der fra den 26.
marts 2010 indgiver ansggning om tidsubegranset opholdstilladelse, uanset hvornar de
farste gang er meddelt opholdstilladelse.

Efter lovforslagets forventede ikrafttreeden den 1. august 2010 skal der ske afvisning af
ansggninger om tidsubegranset opholdstilladelse, som ikke indeholder de ngdvendige
oplysninger og den ngdvendige dokumentation, jf. ovenfor afsnit 4.13.

Noget tilsvarende gaelder ikke for de ansggninger, som modtages mellem 26. marts og
1. august 2010. I denne periode skal ansggerne underrettes om lovforslagets
fremseettelse og om, at deres sag vil veere omfattet af de nye regler om tidsubegraenset
opholdstilladelse, og at sagsbehandlingen forventes at kunne pabegyndes efter de nye
regler den 1. august 2010. Hvis der til den tid kreeves flere oplysninger eller yderligere
dokumentation, vil Udlendingeservice vende tilbage til ansggeren.

Ved anvendelsen af de nye regler ma man regne med, at der er udlendinge, som kan
opfylde de ufravigelige betingelser i 8 11, stk. 4, og de “supplerende integrations-
relevante betingelser’ i § 11, stk. 6, men som ikke kan indsamle de resterende
ngdvendige 15 point, fordi der endnu ikke er etableret en medborgerskabsprave, og
fordi de ikke har haft den forngdne tid til at indrette sig pa kravet om et ars deltagelse i
bestyrelsesarbejde m.v. Disse udlendinge skal af Udlendingeservice orienteres om, at
de vil kunne opna de 15 point ved at besta medborgerskabsprgven, der forventes at
veere etableret medio 2011.

Efter instituttets opfattelse er der veesentlige retssikkerhedsmassige problemer
forbundet med disse forslag til ikrafttreedelsesregler.

Der er hidtil fastsat overgangsregler, der tager hensyn til, hvornar udlendinge er
kommet her til landet. Efter disse overgangsregler har udlendinge, der har gennemfart
et introduktionsprogram uden at deres introduktionsydelse har veeret nedsat, haft en
forventning om, nar opholdskravet var opfyldt, at kunne opna tidsubegraenset
opholdstilladelse pa lempeligere betingelser, end de nu fastsatte. Der findes i dag fire
ansggergrupper, som kan have indrettet sig pa andre regler. For ansggere inden for de
tre grupper geelder det, at de (ved fraveer af offentlig geeld og kriminalitet) har kunnet
forvente at kunne opna tidsubegraenset opholdstilladelse, at hvis de har gennemfart
deres tredrige introduktionsprogram og/eller bestaet en danskprgve inden 29. november
2006 og gennemfart evt. fastlagte beskeeftigelsesaktiviteter. Den fjerde gruppe omfatter
udleendinge, som har indgivet ansgging om opholdstilladelse efter 1. juli 2006, og som
har kunnet forvente at kunne opna tidsubegraenset opholdstilladelse, hvis de opfylder de
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nugaldende hgjere krav om (0gsd) at have bestaet Prgve i Dansk 2 og haft 2% ars
fuldtidsbeskeftigelse (integrationseksamen).

Kommunerne har gjort et kempe arbejde med at preve at forklare de indviklede
overgangsregler for ansggerne. De udlendinge, som er blevet vejledt om, hvilke krav
der gelder for netop dem, og som har bestrabt sig pa at opfylde netop disse krav, vil
som navnt have en rimelig forventning om, at de pa det tidspunkt, hvor de opfylder et
af de gldende opholdskrav pa 7 — eller eventuelt 5 - ar, vil kunne opna tidsubegranset
opholdstilladelse.

Der geelder ikke et nagelfast retssikkerhedsprincip omfattende forbud mod love med
tilbagevirkende kraft eller beskyttelse af borgerens rimelige forventninger, men der bgr
efter instituttets opfattelse som hidtil leegges veegt pa borgerens rimelige forventninger.
Lovens ikrafttreedelsesregler bgr derfor genovervejes.

Det bar herved ogsa tages i betragtning, at integrationslovforslagets bestemmelse om
undervisning i medborgerskab efter lovforslagets vedtagelse skal implementeres, og at
alle udleendinge, som stilles over for krav om at besta en medborgerskabspragve, bar
have samme mulighed for at deltage i den forberedende undervisning.

e Instituttet finder, at overgangsbestemmelserne begr udformes saledes, at
ansggere, som har indrettet sig efter de geeldende bestemmelser, ikke omfattes
af de nye krav, og at ikrafttreedelsestidspunktet for anvendelsen af nye krav i
gvrigt udsettes, saledes at de omfattede udlendinge far en rimelig mulighed for
at indrette sig pa de nye krav, herunder ved at falge
medborgerskabsundervisningen og ga op til medborgerskabspraven.

Kabenhavn 12. maj 2010
Seniorforsker, ph.d. Eva Ersbgll og
Direktar, dr. jur. Jonas Christoffersen
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