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Indiedende bemaerkninger

Rgde Kors finder, at der er endog meget staerke humanitaere hensyn pé spil, ndr det nu overvejes at
skeerpe udvisningsbestemmelserne yderligere. Rode Kors er seerligt bekymret for konsekvenserne af:

« lovforslagets skaevhed i proportionaliteten imellem beg8et kriminalitet og udvisningsstraf

« lovforslagets opggr med den helhedsvurdering, som domstolende efter geeldende regler skal foreta-
ge af udleendingens tilknytning til Danmark, hjemlandet, herboende familie, helbredstilstand osv.

Rede Kors finder pd den baggrund, at forslaget vil fa endog meget store menneskelige konsekvenser
og tragedier - for den enkelte sdvel som for dennes herboende familie. Vi forudser bl.a., at endnu fle-
re mennesker fastldses pa tlt ophold.

Rode Kors' mere specifikke bemazerkninger til forslaget fremgér herunder:

Med fiernelse af domstolenes tidligere lovfastede overvejelser jf. Udl. § 26, stk.1, mister domstolen
en mulighed for at forhindre menneskelige tragedier, og Rgde Kors er dybt bekymrede over den
hardhed lovgiver med forslaget viser overfor udleendinge, som har begdet selv mindre alvorlige lov-
overtraedelser.

Konsekvensen af forslaget vil blandt andet blive, at langt flere personer ender p& talt ophold, fordi de
efter udvisningsdommen ikke kan udsendes, da de ved en udsendelse vil blive udsat for tortur, dgds-
straf eller anden umenneskelig behandling. Personer pd t8lt ophold er pdlagt at tage ophold i Center
Sandholm, og har som udgangspunkt dagligt meldepligt hos politiet kl. 10. Derudover er der ikke mu-
lighed for selvhushold, hvorfor samtlige maltider skal indtages i cafeteriet i centeret. Da personen ik-
ke har lovligt ophold, ma der ikke tages lgnnet arbejde, og al aktivering sker derfor | Rgde Kors regi.
Der bliver udbetalt lommepenge, som udggr mindre end 10 kr. om dagen. Dette belgb skal dackke al
transport, sociale aktiviteter som fx sportsaktiviteter, teater, biograf, cigaretter, slik, byture osv,
Tidsmaessigt er der ikke greenser for hvor leenge man kan veere pd t8lt ophold, hvilket betyder, at s&-
fremt man som ganske ung fir en udvisningsdom, og efterfglgende ikke kan udrejse fordi man for

Gor en forskel Redekors. dic

[y



eksempel vil blive udsat for torturi sit hjemland, kan man vaere tvunget til at tage ophold i Center
Sandholm resten af livet.

Rgde Kors oplever pd narmeste hold | hverdagen hvor menneskeligt nedbrydende et liv pa talt op-
hold er, som falge af mangel pd indhold, usikkerhed 0g uvished.

Det er et grundleeggende princip, at man efter afsoning af straf bgr kunne fortsaette sit liv pd ny. En
udvisning er i realiteten en tillaegsstraf, som kan vaere langt mere indgribende end selve straffen,
som ofte vil veere ubetinget frihedsbergvelse i en afgreenset forudsigelig periode. Dette gaelder i hgje-
ste grad for de personer, som med de nye regler vil kunne ende i livslang uafklarethed pé tit ophold,
som fglge af straf for selv mindre alvorlig kriminalitet, som fx. for haeleri, if. straffelovens § 290,

I Danmark har grundlaget for afggrelse om udvisning i en &rraekke veeret trappestigemodellen, der
betyder at jo leengere tid en udleending har haft opholdstilladelse i Danmark jo mere alvorlig skal den
beglede forbrydelse veere fgr der kan idemmes udvisning. I denne model er der indbygget et propor-
tionalitetsprincip, der udmaerker sig ved at vaere klart og gennemskueligt. Rade Kors har i tidligere
hgringer (bl.a. hgring af 12. januar 2009) udtrykt bekymring for, at der siden etableringen af trappe-
stigemodellen er gjort flere undtagelser til proportionalitetsprincippet, og at disse undtagelser gar
sammenheengen mellem kriminalitet og risiko for udvisning mere uklar.

Safremt lovforslaget vedtages, bliver retstilstanden i Danmark sdledes, at hvis en udlaending bliver
dgmt for kriminalitet af selv meget begraenset karakter, skal der ske udvisning, medmindre Dan-
marks internationale forpligtelser med sikkerhed taler imod dette.

Efter de nugeeldende regler, skal domstolene som udgangspunkt foretage en helhedsvurdering af ud-

leendingens tilknytning til Danmark, hjemland, herboende familie med mere, jf. Udl. § 26, stk.1, dette
blandt andet for at beskytte retten til familieliv som er beskyttet i EMRK art. 8, S8fremt en udvisning

vil virke seerlig belastende, skal der ikke ske udvisning.

For overtreedelse af en reekke kriminalitetsformer, af saerlig grov karakter, er der dog skaerpede reg-
ler, som ggr at hensynene naevnt ovenfor, kun undtagelsesvist skal medfgre, at der ikke sker udvis-
ning, jf. Udl. § 26, stk.2.

Med det nye forslag skal domstolene ikke lengere selvstzendigt foretage en afvejning af hensynene i
§ 26, stk.1, men skal alene tage udgangspunkt i om en udvisning med sikkerhed vil vaere i strid med
Danmarks internationale forpligtelser. Denne vurdering ma hovedsaglig skulle ske pd baggrund af
praksis af Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol,

Da praksis fra EMD p8 ingen méide er s8 omfangsrig, at den vil deekke alle omr&der, m& det herefter
forventes, at hvis lovforslaget bliver vedtaget, kommer der til at ske udvisning i langt hpjere grad,
end vi ser det i dag. Hvis domstolen er usikker, m& lovgivers hensigt veere, at der skal ske udvisning.
Herefter vil den udviste veere henvist til at klage over afggrelsen til EMD, men kan p& dette tidspunkt
allerede veere udsendt.

Seerligt for s8 vidt angér personer, der har opholdt sig i Danmark over laengere tid og som har b&de
familie og netveerk her, kan udvisningsdommen vaere seerdeles alvorlig. Dette geelder ligeledes for
flygtninge, som ikke har nogen mulighed for at vende hjem til deres hjemland p8 grund af den forfpl-
gelse de dér har vaeret udsat for. Konsekvenserne for den enkelte, og dennes eventuelle familie, skal
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med lovforslaget ikke lazngere overvejes | medfar af de sdkaidte § 26 hensyn, der bl.a. indeholder
hensyn til den pdgeeldendes helbredstilstand, tilknytning til familie, en eventuel udvisnings betydning
for den pdgeeldendes herboende familiemedlemmer,

Det fremgar af lovforslaget, at forholdet mellem de foresl8ede stramninger og szerligt den europaiske
menneskerettighedskonvention er overvejet, men Rade Kors er kritiske overfor, at domstolene ikke
overlades muligheden for en konkret individuel vurdering i hver enkel sag, men alene skal vurdere
om udvisning med sikkerhed vil vaere i strid med vores internationale forpligtelser. Vurderinger af
denne karakter vil ofte veere behaftet med en vis usikkerhed, og derfor er det bekymrende at lovgi-
ver kraever at demstolene i disse tilfalde skal udvise.

Flygtningekonventionen fastslr i art. 32, stk. 1:

De kontraherende stater ma ikke udvise en flygtning, der lovligt cpholder sig pé& deres omréde, und-
tagen af hensyn til den nationale sikkerhed eller den offentlige orden.

Det er utvivisomt, at Flygtningekonventionen og de deri indeholdte normer, er skabt med det over-
ordnede sigte, at yde beskyttelse til flygtninge. Nar henses til de alvorlige konsekvenser, en udeluk-
kelse vil have for den pageeldende person, mé det vaere naerliggende, at tolke det sdledes, at disse
udelukkelsesbestemmelser fortolkes restriktivt. Efter Rgde Kors ' opfattelse kan ordlyden og fortolk-
ningen af bestemmelsen naeppe fgre til andet resultat, end at der med Flygtningekonventionen art.
32, stk. 1, er sat relativt sneevre rammer for de deltagende staters adgang til at udvise flygtninge i
konventionens forstand. At man kan udvise en flygtning, som har begéet hacleri m& klart veere uden-
for disse rammer.

Med venlig hilsen

{
‘Anderg'rﬁgie&a\ﬁ/\

Generalsekretzer
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Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration 10. juni 2011
Holbergsgade 6 Mil: 11/00429-3
1057 Kebenhavn Milsvidgerd: NF

Vedrerende forslag til Lov om andring af udlendingeloven (Skarpede udvisningsregler),
lovforslag nr. L 210

Faroernes Landsstytre har fra Rigsombudsmanden pa Faroerne fiet til horing lovforslag om
wndring af udlendingeloven (Skarpede udvisningsregler).

Landsstyret har pa nuvarende ddspunkt ingen bemzrkninger til lovforslaget, idet vi har noteret os,
at der i lovforslagets § 3 er indsat en anordningshjemmel, saledes at der muligt pa et senere
tidspunkt at sztte @ndringerne i kraft i Feroerne.

Venlig hilsen

Nella Festirstein
Innlendismalaradid

Postboks 159 - 110 Térshavn - TIf 306800 - faks 306885 - imr@imrfo - www.imr.fo



Vestre Landsret
Praesidenten

Ministeriet for Flygtninge
Indvandrere og Integration
Holbergsgade 6

1057 Kegbenhavn K

J.er40A-VL-31-11
Den 10/06-2011

Ved mail af 30. maj 2011 har Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration anmodet
om eventuelle bemerkninger til forslag til lov om @ndring af udlendingeloven (Skarpede

udvisningsregler).
Sagen har varet droftet med landsrettens dommere pa et plenarmode, og jeg kan herefter
udtale, at landsretten kan tilslutte sig udtalelsen af 9. juni 2011 fra Den Danske

Dommerforening.

Dette svar sendes alene elektronisk til lovkontoret@inm.dk og awh@inm.dk.

Med venlig hilsen

L (W ‘/{/é\/k'\/

Bjarne Christensen

Grabradre Kirkestraade 3, 8800 Viborg Tif. 86 62 62 00 (Telefax 86 62 63 65) www.vestrelandsret.dk
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DATO 13. juni2011

J.NR. 540.10/25593/
SWG/JCH

Hering over forslag til lov om @ndring af udlandingeloven (Skaerpede
udvisningsregler)

Ved e-mail af 30. maj 2011 har Integrationsministeriet anmodet om senest den 9. juni
2011 at modtage Institut for Menneskerettigheders eventuelle bemaerkninger til forslag til
lov om aendring udleendingeloven (Skeerpede udvisningsregler).

Den korte hgringsfrist har forhindret en besvarelse af heringen inden den 9. juni 2011,
idet en heringsfrist pa 7 arbejdsdage er utilstraskkelig.

Lovforslaget indeholder nogle lovtekniske aendringer, en udvandelse af reglerne om

betinget udvisning og en udvidelse af udvisningsadgangen.

Institut for Menneskerettigheder paskenner, at lovforslaget tilsigter at respektere
Danmarks internationale forpligtelser, men papeger, at lovforslagets udformning og
bemeerkninger ikke indeholder den fornadne vejledning til de retsanvendende

myndigheder og andre aktgrer.

For det farste skal det fremhaeves, at forslaget lovteknisk set er uhensigtsmaessigt
udformet, idet de centrale kriterier, der folger af Menneskerettighedsdomstolens praksis,
og som danske domstole fortsat forudseettes at folge, ikke fremgar af lovteksten.
Instituttet har derfor i bilag 1 til dette heringssvar vedhasftet et forslag til en ny og mere
hensigtsmaessig formulering af udleendingelovens § 26, der fuldt ud svarer til de politiske
regler, som regeringen ensker skal gaelde. Instituttet anbefaler, at loven i videre omfang
afspejler den retsanvendelse, der skal finde sted.

INSTITUT FOR MENNESKERETTIGHEDER ER OPRETTET VED LOV AF 6.6.2002 OM ETABLERING AF DANSK CENTER FOR INTERNATIONALE STUDIER OG
MENNESKERETTIGHEDER. INSTITUTTET ER ETABLERET SOM NATIONAL MENNESKERETTIGHEDSINSTITUTION | HENHOLD TIL FN'S PARIS PRINCIPPER.
INSTITUTTET VIDEREF@RER DE AKTIVITETER, DER SIDEN 1987 BLEV VARETAGET AF DET DANSKE CENTER FOR MENNESKERETTIGHEDER.
INSTITUTTET VARETAGER FORSKNING, INFORMATION, UNDERVISNING . DOKUMENTATION OG INTERNATIONALE PROGRAMMER.



For det andet @endres reglerne om betinget udvisning, saledes at denne retsfgige
udleses automatisk, hvorved den mister sin signalvaerdi. Instituttet anbefaler, at der ikke
lovfeestes automatiske sanktioner uden konkret betydning.

For det tredje ma det fremhzaeves, at lovforslaget ikke indeholder nsermere indikationer af,
hvilke konkrete resultater regeringen gnsker at opna ved at zendre udvisningsstandarden
fra "seerligt belastende” til "strid med Danmarks internationale forpligtelser”. Da
regeringen ikke har preeciseret, hvilke andringer dette i praksis ma antages at indebaere,
overlades ansvaret for at fastleegge regeringens politiske mal til anklagemyndigheden og
domstolene, hvilket er principielt uheldigt samt uhensigtsmaessigt ud fra et
retssikkerhedsperspektiv.

Det ma videre forventes, at lovforslaget vil medfere en foraget offentlig
ressourceanvendelse hos savel anklagemyndigheden og domstolene som
forsvarsadvokater, idet der i den kommende tid skal fgre et betydeligt antal straffesager,
indtil der udvikler sig en praksis i de forventeligt mange tilfaelde, hvor der ikke med
sikkerhed kan udledes et svar af Menneskerettighedsdomstolens svar, men hvor der er
usikkerhed om fortolkningen — en usikkerhed som anklagemyndigheden og domstolene
skal udforske. Instituttet har i den forbindelse haeftet sig ved Domstolsstyrelsens
heringssvar, som papeger, at lovforslaget vil medfere sgede sagsbehandlingstider ved
domstolene.

Afslutningsvis skal det fremhaeves, at det vaesentligste element i lovforslaget er, at
regeringen med lovforslaget - sa vidt ses - forseger at gribe ind i domstolenes
varetagelse af opgaven med at sikre overholdeisen af Danmarks internationale
forpligtelser. Regeringen foreslar saledes, at domstolene alene skal undlade at udvise,
safremt dette "med sikkerhed” ville veere i strid med Danmarks internationale forpligtelser.
En sadan formulering ses ikke tidligere anvendt hverken i lovtekst eller i
lovbemeerkninger. Det er derfor naerliggende at anses lovforslaget for begrundet i et
gnske om at indsnaevre domstolenes rolle.

Regeringen redeger imidlertid ikke for, hvordan man forestiller sig at denne
sikkerhedsvurdering skal fortages, ligesom regeringen ikke redeger for, i hvilke hidtidige
afgorelser domstolene vurderes at have undliadt udvisning, selv om der ikke — i
regeringens gjne - var "sikkerhed” for, at dette var pakreevet efter Danmarks

internationale forpligtelser.
Savel den siddende VK-regering og den tidligere SR-regering har forsegt at regulere

domstolenes virke ved i lovforslag at formulere synspunkter om, at der som hovedregel
skal udvises i bestemte tilfeelde, og at udvisning kun undtagelsesvis kan undlades.
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Hajesteret har imidlertid allerede i 1998 taget afstand fra dette styringsredskab. lkke
desto mindre gentager regeringen nu forsgget, hvilket enten kan anses som et politisk
signal uden tilsigtede virkninger eller som et forsggsvis opger med domstolenes rolle i
sikringen af menneskerettighedsbeskyttelsen i Danmark.

Jeg haber, at jeg overfortolker lovforslaget, og at det ikke er udtryk for en kritik at
domstolenes hidtidige omgang med Danmarks internationale forpligtelser. Safremt
lovforslaget er udtryk for, at regeringen mener, at domstolene er gaet for vidt i
fortolkningen og anvendelsen af Danmarks internationale forpligtelser, bar regeringen
udtrykke dette tydeligt samt neermere forklare, hvordan domstolene ber lgfte opgaven
med sa vidt muligt at sikre udvisning inden for rammerne af Danmarks internationale
forpligtelser.

Instituttet star til radighed for regeringen og Folketinget under den videre behandling af
lovforslaget. Haringssvaret er sendt til Folketinget.
Med venlig hilsen

Jonas Christoffersen
Direkter, dr. jur.

INSTITUT FOR
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1. Lovforslagets indhold

Lovforslaget har til formal at udmente de dele af regeringens, Dansk Folkepartis og

Kristendemokraternes aftale af 19. maj 2011, som omhandler stramning af

udleendingelovens udvisningsregler.

Lovforslaget indeholder tre elementer:

1.

Kriterierne for udvisning bade tydeliggeres og utydeliggares, da det pa den ene
side skal fremga direkte af loven, at det ved udvisning ved dom skal indga som
en skeerpende omsteendighed, at gerningen er saerligt planiagt eller led i
omfattende kriminalitet, jf. den foresldede bestemmelse i udieendingelovens § 24
a, nr. 6, mens det pa den anden side ikke leengere skal fremga direkte af loven,
at der skal tages en raekke hensyn til forhold, der taler imod udvisning, jf. den
foresldede eendring af udleendingelovens § 26, stk. 1 (se afsnit 2).

Reglerne for betinget udvisning skaerpes, idet udleendinge, der ikke er blevet
udvist i forbindelse med dom for kriminalitet, fordi dette med sikkerhed vil vaere i
strid med Danmarks internationale forpligtelser, altid skal udvises betinget, jf. den
foresldede bestemmelse i udleendingelovens § 24 b, stk. 1 (se afsnit 3).
Reglerne for udvisning skaerpes, saledes at udleendinge fremover altid skal
udvises, medmindre dette med sikkerhed vil vaere i strid med Danmarks
internationale forpligtelser, jf. den foreslaede bestemmelse i udleendingelovens §
26, stk. 2. Skeerpelsen gaelder udvisning ved dom pa grund af kriminalitet, jf.
udleendingelovens § 22-24, samt administrativ udvisning af hensyn til statens
sikkerhed og den offentlige orden, sikkerhed og sundhed, if. udlzendingelovens §
25 (se afsnit 4).

2. Kriterierne for udvisning samt retssikkerhed og kvalitetssikring

I den geeldende udleendingelov findes to bestemmeiser indeholdende de kriterier, der

indgar i den menneskeretlige vurdering af, om udvisning kan finde sted.

Udleendingelovens § 24 a beskriver visse kriterier, der skal leegges veegt pa ved

afgarelse om udvisning ved dom:

1)
2)
3)
4)
5)

grovheden af den begéaede kriminalitet,

leengden af den idgmte frihedsstraf,

den fare, skade eller kraenkelse, der var forbundet med den begaede kriminalitet,
tidligere domme for strafbart forhold, eller

at kriminaliteten er begéet af flere i forening.

Efter lovforslaget skal det fremover tydeliggeres, at det skal indgé som en skaerpende

omsteendighed, safremt gerningen er seerligt planlagt eller led i omfattende kriminalitet, jf.

den foreslaede bestemmelse i udleendingelovens § 24 a, nr. 6.
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Instituttet har ikke bemaerkninger til dette forslag, der blot tydeligger et hensyn,
der allerede varetages i praksis.

Udleendingelovens § 26 beskriver videre en reekke hensyn, der skal tages i betragtning

ved afggrelsen af, om udvisning ma antages at virke seerlig belastende (§ 26, stk. 1) eller

i strid med internationale forpligtelser (§ 26, stk. 2):

1)
2)
3)

udlzendingens tilknytning til det danske samfund,

udleendingens alder, helbredstilstand og andre personlige forhold,
udleendingens tilknytning til herboende personer,

udvisningens konsekvenser for udizendingens herboende nesere
familiemedlemmer, herunder i relation til hensynet til familiens enhed,
udleendingens manglende eller ringe tilknytning til hjemlandet eller andre lande,
hvor udleendingen kan ventes at tage ophold, og

risikoen for, at udleendingen ... vil lide overlast i hjemlandet eller andre lande,
hvor udleendingen kan ventes at tage ophold.

Efter lovforslaget ophaeves denne opregning af de personlige forhold m.v., der skal indga

ved afgarelsen om udvisning, da det fremover blot vil fremga af loven, at udvisning ikke

ma ske i strid med Danmarks internationale forpligtelser, der er naermere beskrevet i

lovforslaget.

Det er en meget uhensigtsmaessig lovteknik, at loven kun beskriver de hensyn, der taler

for udvisning (§ 24 a), og lader uomtalt de hensyn, der taler imod udvisning (nugasidende

§ 26, stk. 1 og stk. 2, som fortolket i lyset af internationale forpligtelser). Safremt kun de

hensyn, der i skeerpende grad taler for udvisning, fremgé af loven, er der risiko for, at de

modstéende hensyn underprioriteres.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at regelseettet om udvisning pa grund
af kriminalitet i hejere grad udtrykkeligt afspejler de rammer for adgang til
udvisning, som falger af de internationale forpligtelser, herunder navnlig EMRK
artikel 8 og EMD’s praksis i tilknytning hertil.

Instituttet anbefaler derfor, at kriterier svarende til § 26, stk. 1, fastholdes som et
centralt element i udieendingelovens regler, séledes at det tydeliggeres over for
borgerne, forsvarsadvokater, anklagere og dommere, herunder ikke mindst
leegdommere, at der skal foretages en afvejning af en bred vifte af kriterier.

Instituttet har derfor som bilag 1 til dette heringssvar vedhaeftet et forslag til en ny og

mere hensigtsmaessig formulering af § 26, der fuldt ud svarer til de politiske regler, som

regeringen gnsker skal geelde. Forslaget tilsigter alene at tydeliggere lovgivningen.
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Instituttet paskanner, at der i lovforslaget forholdsvis udferligt redegares for
Menneskerettighedsdomstolens praksis, herunder 10 centrale kriterier udledt af
Menneskerettighedsdomstolens praksis, men denne redegereise kan ikke erstatte en
mere nuanceret og konkret vurdering af Menneskerettighedsdomstolens praksis. Det er
saledes karakteristisk, at der i lovforsiagets redegarelse fokuseres pa kriminalitens alvor,
hvorimod der ikke naermere redegeres for opholdets varighed eller andre relevante
faktorer. Dette er ikke unaturligt i et lovforslag, men redegerelsen indeholder ikke

tilstraekkelig vejledning til retsanvendere.

Behovet for kvalitetssikring og ensretning af anklagemyndighedens tittalepraksis (samt
domstolenes praksis) stiger i sagens natur, nar domstolene pa stadig flere omrader skal
forudskikke Menneskerettighedsdomstolens praksis og ikke foretage en selvsteendig
vurdering af, om en udvisning vil virke seerlig belastende. Navnlig indtil domstolene har
fastlagt en praksis i lyset af Menneskerettighedsdomstolens praksis, vil der opsta tvivl om

greensen mellem udvisning og betinget udvisning.

Det er af afgarende betydning for retssikkerheden, at anklagemyndigheden i praksis ikke
uden videre nediaegger pastand om udvisning, subsidizert betinget udvisning, men at
anklagemyndigheden foretager en objektiv vurdering af, om domstolene kan forventes at
udvise en person, eller om dette ikke kan forventes.

Instituttet ser pa dette forhold med ikke ubetydelig bekymring, idet fovgivningsmagten
tidligere har udtrykt gnske om, at domstolene kommer til at tage stilling tit flere sager om
udvisning. Det skete i 2009 i forbindelse med udvidelse af udvisningsadgangen i sager
om simpel vold, jf. bemeerkningerne til forslag til senere lov nr. 486 af 12. juni 2009 om
endring af udleendingeloven (Skaerpelse af udvisningsreglerne og reglerne om
indrejseforbud, udelukkelse m.v. af udizendinge opfart p4 FN's og EU's sanktionslister

m.v.}.

Nar lovgivningsmagten sender sadanne politiske signaler, pahviler det
anklagemyndigheden at indbringe de relevante sager for domstolene, som derefter skal
foretage den endelig greensedragning. Anklagemyndigheden i Danmark er praeget af haje
professionelle standarder, og der foretages et betydelig kvalitetssikringsarbejde, men det
endrer ikke ved, at der i Igbet af denne sommer skal treeffes besiutninger af anklagere
rund omkring i landet, og at ankiagerne har behov for mere preecis vejledning om, i hvilke
sager de skal nedlaegge pastand ikke kun om betinget udvisning, men ogsa om
udvisning, subsidigert betinget udvisning.

Da regeringen i 2009 lagde op til, at flere sager skulle prgves ved domstolene, anfarte
Instituttet | heringssvar af 13. marts 2009 blandt andet:
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"Anklagemyndigheden skal i overensstemmelse med objektivitetsprincippet kun
nedleegge pastand om udvisning, hvis der objektivt set er grundlag for at antage, at
domstolene vil fglge udvisningspastanden. Anklagemyndigheden har imidlertid i mange
tilfeelde nedlagt pastand om udvisning, hvorefter domstolene matte frifinde for udvisning.
Instituttet eftersparger en naermere beskrivelse af, hvordan regeringen vil sikre sig en
ensartet praksis vedrgrende anklagemyndighedens pastande om udvisning, saledes at
ungdvendige pastande herom undgas.”

Regeringen har sa vidt ses ikke imgdekommet denne bekymring, idet Rigsadvokaten

alene udarbejder oversigter over Hgjesterets praksis

* Institut for Menneskerettigheder anbefaler pa den baggrund, at der snarest muligt
tages skridt til at vejlede anklagemyndighedens medarbejdere om, hvornar der — i
tilleeg til den automatiske pastand om betinget udvisning - skal nedlaegges

pastand om udvisning.

Instituttet henleder opmaerksomheden pa, at der kan udarbejdes en oversigt over EMD’s
domspraksis vedrgrende udvisning pa grund af kriminalitet, ligesom der ber udarbejdes
en oversigt over andet relevant materiale til belysning af Danmarks internationale
forpligtelse, da det ellers vil vaere umuligt for anklagemyndigheden at fastholde en
ensartet tiltalepraksis. Det bemaerkes i den forbindelse, at Rigsadvokatens oversigter
over Hgjesterets praksis indeholder falgende felter, der med rimelig kan anvendes ogséa

til oversigter over Menneskerettighedsdomstolens praksis:

Hojesterets | Kriminalitet Personlige
dom forhold
UfR Udvisningshjemmel | Statsborgerland | Familiemaes- Tilknytning til
Dato for Sanktion Alder ved sig tilknytning | statsborgerlandet
afgorelse Aktuel kriminalitet indrejse til
og relevante Opholdets Danmark,
forstraffe varighed herunder
hustru og
barn

Der kan ogsa iveerkseettes en Igbende overvagning af anklagemyndighedens og
domstolenes praksis i udvisningssager, saledes at der sikres en ensartet retsanvendelse

navnlig de ferste par ar, indtil en fastere praksis er fastlagt.

3. Reglerne om betinget udvisning

Reglerne om betinget udvisning udvides, idet udleendinge, der ikke er blevet udvist i
forbindelse med dom for kriminalitet, fordi dette med sikkerhed vil vaere i strid med
Danmarks internationale forpligtelser, altid skal udvises betinget, jf. herved den
foreslaede bestemmelse i udleendingelovens § 24 b, stk. 1. Endvidere skal en udleending,
der er idemt betinget udvisning, og som i prevetiden begar nyt strafbart forhold, der kan
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give anledning til udvisning efter udleendingelovens §§ 22-24, altid udvises, medmindre
dette med sikkerhed vil vaere i strid med Danmarks internationale forpligtelser, jf. herved
den foreslaede bestemmelse i udizendingelovens § 24 b, stk. 3.

Lovforslaget betyder, at der ikke leengere skal foretages en selvstaendig vurdering af, om
der er rimelig udsigt til, at den pageeldende udlzending vil blive udvist i tilfzelde af fornyet
kriminalitet i prevetiden. Domstolene har ingen frihed, idet der altid skal afsiges dom om
betinget udvisning, uanset hvor teet udleendingen er pa at kunne udvises. Dette betyder,
at der i praksis vil blive rejst et storre antal retssager med pastand om betinget udvisning.

Lovforslaget indebaerer saledes, at det oprindelige formal med ordningen om betinget
udvisning — nemlig at give en advarsel (det gule kort) til en udleending, som er yderst teet
pa at blive udvist, og som ved ny kriminalitet med hgjst sandsynlighed vil blive udvist ~
udvandes. Med forslaget vil en betinget udvisning ikke laengere veere en indikator for, at
udleendingen ved ny kriminalitet sandsynligvis vil skulle udvises — at vaegtskaien ved ny
kriminalitet sa at sige vil tippe over til fordel for en udvisning.

* Institut for Menneskerettigheder fremhaever pa den baggrund, at de preeventive
effekter, som ordningen med betinget udvisning havde til hensigt at udlgse, vil
svaekkes, ligesom de nye regler om betinget udvisning vil kunne underminere
respekten for domstolenes afggrelser, idet domstolene ikke har noget frihed til at
undlade at afsige dom om betinget udvisning, safremt en udlieending er langt fra
at kunne udvises.

Det fremgér af den geeldende § 24 b, stk. 4, at safremt en udleending udvises betinget,
skal retten i forbindelse med dommens afsigelse vejlede udizendingen om betydningen
heraf. Vejledningen kunne strengt taget besta i en oplysning om, at den betingede
udvisning ikke i sig selv har nogen selvsteendig betydning, dels fordi sanktionen er
automatisk, dels fordi der skal foretages en selvstaendig vurdering af
udvisningsspargsmalet i tilfeelde af gentagen kriminalitet.

4. Reglerne om udvisning

Reglerne for udvisning bade ved dom pa grund af kriminalitet, jf. udleendingelovens § 22-
24, og administrativt af hensyn til statens sikkerhed og den offentlige orden, sikkerhed og
sundhed, jf. udieendingelovens § 25, skaerpes, saledes at udieendinge fremover altid skal
udvises efter disse regler, medmindre dette med sikkerhed vil veere i strid med Danmarks
internationale forpligtelser, jf. herved den foresladede bestemmelse i udlzendingelovens §

26, stk. 2.
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Skeerpelsen bestar i, at der pa en reekke omrader ikke leengere skal foretages en
vurdering af, om en udvisning mé& antages at virke "szerlig belastende”. Vurderingen af,
om der skal udvises, skal alene tage udgangspunkt i, om udvisning i det konkrete tilfaelde
med sikkerhed vil vaere i strid med Danmarks internationale forpligtelser, herunder EU-
retten. Hvis ikke dette er tilfeldet, skal der ske udvisning.

Det er lovgivers udtrykkelige onske, at udvisning skal ske i videst muligt omfang, men
lovforslaget indeholder ingen indikation af, hvor der i praksis er forskel pa standarden
"seerlig belastende” og "strid med Danmarks internationale forpligtelser”.

Danmark felger i forvejen et internationalt minimumsniveau af beskyttelse i
udvisningssager omfattet af udleendingelovens § 22, nr. 4-8, og § 25. Lovforslaget
udbreder denne standard til at geelde hele §§ 22-24, dvs. alle udvisningssager uanset
varigheden af udlzendingens ophold, og uanset kriminalitetsformen.

¢ Institut for Menneskerettigheder paskanner, at lovforslaget tilsigter at respektere
Danmarks internationale forpligtelser, men papeger, at lovforslagets udformning
og bemaerkninger ikke indeholder den forngdne vejledning til de retsanvendende
myndigheder og andre aktarer, jf. ovenfor afsnit 2.

Det starre antal retssager om (betinget) udvisning, som lovforslaget vil indebaere, kreever
en gget ressourceanvendelse hos anklagemyndighed og domstole samt
forsvarsadvokater. For at belyse de praktiske konsekvenser af lovforslaget anbefaler
Institut for Menneskerettigheder, at der redegares for falgende forhold:

e ihvor mange sager nedlaegger anklagemyndigheden i dag pastand om udvisning
og betinget udvisning, og i hvor mange af disse sager falges
anklagemyndighedens pastande,

* ihvor mange sager nedlaegger anklagemyndigheden i dag ikke pastand om
udvisning og betinget udvisning, idet dette findes saerligt belastende henholdsvis i
strid med Danmarks internationale forpligtelser.

Institutter finder endvidere anledning til at fremhaeve et mere generelt forhold om
magtbalancen mellem lovgiver og domstole. Lovforslagets bemeerkninger indeholder
saledes en central passage, som mé& anses som et forsgg fra lovgivers side pa at
begraense domstolenes beskyttelse af udleendinge mod udvisning i strid med Danmarks
internationale forpligtelser. Der teenkes her p& de nedenfor fremhaevede ord dels om
"sikkerhed” for uoverensstemmelse med de internationale forpligtelser, dels om
"hovedregel’/’undtagelse” om udvisning/ikke-udvisning. | lovforslaget hedder det blandt
andet:
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"Det foreslas for det andet, at selve den afvejning, som domstolene skal foretage efter §
26, stk. 2, skeerpes, saledes at der fremover altid skal ske udvisning, medmindre dette
med sikkerhed vil veere i strid med Danmarks internationale forpligtelser.

Det betyder, at vurderingen af, om der skal udvises, alene skal tage udgangspunkt i, om
udvisning i det konkrete tilfeelde med sikkerhed vil vaere i strid med Danmarks
internationale forpligtelser, herunder EU-retten. Er dette ikke tilfaeldet, skal der ske
udvisning.

Det forudsaettes, at domstolene i forbindelse med vurderingen af, om der skal udvises,
som i dag inddrager den relevante praksis fra bl.a. Den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstol.

Efter forslaget vil den klare hovedregel i udvisningssager saledes veere, at udlaendinge,
der idemmes frihedsstraf for begaet kriminalitet, udvises. Udvisning kan kun undlades,
hvis udvisning med sikkerhed vil vaere i strid med Danmarks internationale forpligtelser.
Lovforslaget eendrer ikke ved, at de internationale forpligtelser altid skal overholdes, og
det vil ogsa i tilfeelde, hvor der kan veere usikkerhed om reekkevidden af de internationale
forpligtelser, veere op til domstolene at foretage en konkret vurdering af, om udvisning vil
veere mulig inden for rammerne af Danmarks internationale forpligtelser, under
henvisning til at lovgivers udtrykkelige anske er, at udvisning skal ske i videst muligt
omfang.” (Lovforslagets afsnit 2.2, understregning tilfajet.)

For det forste er det bemeerkelsesvaerdigt, at regeringen fortsat opererer med
forestillingen om, at der pa udvisningsomradet kan opereres med hovedregler og
undtagelser. Da SR-regeringen 3. oktober 1996 foreslog den farste kraftige stramning pa
udvisningsomradet, anfartes det i lovforslaget (L 24 om aendring af udleendingeloven,
Udvisning pa grund af narkotikakriminalitet), at udvisning pa dette omrade kun skulle
undlades, "i det omfang dette folger af internationale forpligtelser”, ligesom det anfertes:

"Narkotikakriminalitet ma anses for at vaere en kriminalitet af en sadan grov og
samfundsfarlig karakter, at hensynene neevnt i den gaeldende § 26 kun undtagelsesvis
skal tilleegges afggrende betydning ved en afggrelse om udvisning.” (Folketingstidende
1995-96 tillzeg A s. 1017f, understregning tilfzjet.)

Dette blev i praksis misforstaet af anklagemyndigheden, der nedlagde for mange
pastande om udvisning, og domstolene, der afsagde for mange domme om udvisning,
hvorfor Hajesteret i to af de farste domme om denne stramning matte tage afstand fra
denne tankegang om hovedregel/undtagelse. Hojesteret udtalte i to domme af 19. maj
1999 (Ugeskrift for Retsvaesen 1999.1390 og 1394H):

"Det fremgar imidlertid af forarbejderne til loven, jf. Folketingstidende 1996-97, tilleeg A s.
1015 ff, at udvisning ikke mé finde sted, hvis udvisning ville vaere i strid med Danmarks
internationale forpligtelser, herunder de forpligtelser, der falger af artikel 8 i Den
Europaeiske Menneskerettighedskonvention. Efter denne bestemmelse mé der alene ske
indgreb i den enkeltes privatliv og familieliv i det omfang, det er »nadvendigt i et
demokratisk samfund«, herunder for at forebygge forbrydelse. For sa vidt angar
udvisning af udleendinge som falge af kriminalitet indebeerer dette efter Den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstols praksis, at der geelder et krav om proportionalitet, saledes
at en udvisning ikke ma medfare et indgreb i den pagaeldendes privatliv og familieliv, som
ikke star i rimeligt forhold til de formal, udvisningen skal varetage, og til den begéede
kriminalitet. Lovens § 26, stk. 2, mé herefter forstas i overensstemmelse med artikel 8's
krav om proportionalitet.
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| forarbejderne (s. 1018) udtales vedrgrende § 26, stk. 2, at det med denne bestemmelse
»@nskes markeret, at undladelse af udvisning i de i § 22, nr. 4, omhandlede tilfeelde kun
undtagelsesvis kan finde sted«. Efter det anferte kan denne udtalelse ikke tillaegges
selvstaendig betydning.” (Understregning tilfajet.)

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at lovgiver tager til efterretning og
gerne anerkender, at det pa grund af det menneskeretlige proportionalitetsprincip
ikke er muligt at operere med hovedregel/undtagelse.

For det andet er det bemaerkelsesveaerdigt, at regeringen tilsyneladende vil regulere
domstolenes kernefunktion ved at lovfaeste et princip om, at domstolene alene skal
undlade udvisning, safremt dette "med sikkerhed” vil vaere i strid med Danmarks
internationale forpligtelser.

Disse ord kan forekomme ganske uskyldige, men de indebaerer - s& vidt ses - et
fors@gsvis opger med knap 25 ars retspraksis, idet danske domstoles i forvejen snaevre
fortolkning af internationale menneskerettigheder nu seges yderligere begraenset. For at
forsta implikationerne af et krav om "sikkerhed” for modstrid med internationale
forpligtelser er det ngdvendigt at holde i frisk erindring, at danske domstole siden
slutningen af 1980'erne har udviklet en temmelig fast og meget forsigtig standard for
fortolkning af internationale menneskerettigheder. Denne praksis er beskrevet i
beteenkning nr. 1407/2001 om inkorporation af internationale
menneskerettighedskonventioner i dansk ret s. 307, hvor der sondres mellem tre
tilfeeldegrupper:

0 hvor EMD i praksis har taget direkte stilling til fortolkningsspargsmalet,

(iiy hvor fortolkningen med betydelig grad af klarhed er fastlagt, og

(iiiy hvor praksis ikke findes eller ikke giver grundlag for slutninger med rimelig

sikkerhed.

Det er i beteenkningen anfgrt, at domstolene kun i de to forste tilfeelde kan tilleegge
menneskerettighederne betydning over for modstaende lovgivning, hvorimod der i tredje
tilfeeldegruppe ikke kan laegges vaegt pa menneskerettighederne. Det er forholdsvis fast
antaget, men til dels kritiseret, i dansk juridisk litteratur, at domstolene felger denne
standard. Det mé& derfor papeges, at domstolene allerede i dag begreenser
menneskerettens betydning til tilfeelde, hvor det "med betydelig grad af klarhed” kan
fastslas, at de internationale forpligtelser farer til et bestemt resultat. Det siger sig selv, at
det er vanskeligt med ord som "klarhed” og "sikkerhed" at beskrive juridisk fortolkning.

Forslaget om at lovfeeste et (yderligere skeerpet) krav om sikkerhed ma - sa vidt ses -

opfattes som en kritik af domstolenes hidtidige anvendelse af de internationale
forpligtelser pa udvisningsomradet.
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Det ma i den forbindelse fremhaeves, at Hojesteret har taget stilling til et ganske stort
antal sager om udvisning af kriminelle udlzendinge uden at nogen hidtil pa overbevisende
made har kunne dokumentere en forskel pa Hejesterets og
Menneskerettighedsdomstolens praksis. Hajesteret henviser da ogsa fast til fortolkningen
af navnlig Menneskerettighedskonventionens artikel 8 som begrundeise for at undlade
udvisning i medfer af udleendingelovens § 26, stk. 2.

Institut for Menneskerettigheder har ikke ressourcer til i forbindelse med et hgringssvar at
gennemga al dansk retspraksis og sammenholde den med
Menneskerettighedsdomstolens praksis, men en gennemgang af Rigsadvokatens
oversigt fra december 2010 over Hgjesterets praksis i sager om udvisning pa grund af
strafbart forhold for perioden 1. januar 1997 til udgangen af april 2010 ma veere
tilstreekkeligt grundlag for en sammenholdelse med Menneskerettighedsdomstolens
praksis som beskrevet i lovforslaget og i gvrigt kendt af Instituttet.

Rigsadvokatens oversigt viser, at Hgjesteret i denne periode pa godt 13 &r har taget
stilling til spergsmal om udvisning i 114 retssager, hvor udleendingen er idgmt frihedsstraf
pa tre ar eller mere. Hojesteret har i 99 af disse sager idemt udvisning, i fire sager
betinget udvisning og alene i 11 sager frifundet den pagaeldende for bade udvisning,
herunder betinget udvisning. De 11 domme om frifindelse er afsagt i henholdsvis 1997,
2000 (3 domme), 2002 (tre domme), 2003, 2004 (to domme) og 2006. Hojesteret har
saledes i de seneste ar ikke undladt at udvise udleendinge i tilfeelde, hvor den
pageeldende er idemt tre ars feengsel eller mere. Der ses ikke umiddelbart at vaere afsagt
domme efter den seneste opdatering af oversigten.

I sager, hvor mindre end tre ars faengsel er idemt, taler kriminalitetet i sagens natur |
mindre grad mod udvisning, hvorfor Hejesterets praksis ikke overraskende er mere
kompleks. | perioden har Hgjesteret taget stilling til spergsmal om udvisning i 16 sager,
hvor udleendingen er idemt frinedsstraf pa mellem 5 maneders faengsel og 2 ar og seks
maneders feengsel. Hojesteret har i fire af disse sager idemt den pageeldende udieending

udvisning, og i 12 sager frifundet for pastanden om udvisning.

| tilfeelde af mindre straffe afholder Hgjesteret sig generelt fra at udvise 0g meget
afhaenger i sagens natur af de konkrete omstaendigheder. Hojesteret har séledes i
perioden taget stilling til spergsmal om udvisning i 18 retssager, hvor udleendingen er
idemt frihedsstraf p& mellem hasfte i 14 dage og faengsel til og med fire maneder, 0g
Hojesteret har alene i fire af disse sager udvist udleendingen. | tre af disse sager var der
tale om udlzendinge, der netop var indrejst i Danmark, som kriminaliteten blev begaet, og
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som ikke havde nogen tilknytning her til landet. En mere nuanceret billede af danske
domstoles praksis fordrer en analyse ogsa af byrets- og landsretspraksis.

Instituttet har hzeftet sig ved, at lovforslaget ikke tilsigter at sendre ved det forhold, "at de
internationale forpligtelser altid skal overholdes, og [at] det vil ogsa | tilfaelde, hvor der kan

veere usikkerhed om raekkevidden af de internationale forpligtelser, vaere op til

domstolene at foretage en konkret vurdering af, om udvisning vil vaere mulig inden for
rammerne af Danmarks internationale forpligtelser, under henvisning til at lovgivers
udtrykkelige gnske er, at udvisning skal ske i videst muligt omfang.” (Understregning
tilfojet.)

» Institut for Menneskerettigheder finder pa den baggrund, at et yderligere skaerpet
krav om "sikkerhed” med stor sandsynlighed vil fare til afsigelse af domme i strid
med Danmarks internationale forpligtelser, idet domstolene i dag méa anses for at
beveege sig pa det internationale minimumsniveau (forudsat naturligvis at
udleendingelovens § 26, stk. 2, finder anvendelser). S&fremt ordene "med
sikkerhed" alene anses som et gnske om at udtrykke den praksis, domstolene
allerede fglger, er ordene overfiadige.

5. @vrige bemaerkninger

Instituttet finder endelig anledning til at henvise til Bernekonventionens artikel 40, hvoraf
det blandt andet fremgar, at ethvert barn, der mistaenkes eller anklages for eller er fundet
skyldig i at have begéet strafbart forhold, har ret til at blive behandlet pa en made, der er i
overensstemmelse med fremme af barnets veerdighed og veerdi, som styrker barnets
respekt for andres menneskerettigheder og fundamentale frihedsrettigheder, 0g som
tager barnets alder og enskeligheden af at fremme, at barnet resocialiseres og patager

sig en konstruktiv rolle i samfundet.

Endvidere fremgér det af FN's retningslinjer til forebyggelse af ungdomskriminalitet af 14.
december 1990 (45/112- The Riyadh Guidelines) af punkterne 22-24 (vedrgrende ud-
dannelse) blandt andet, at unge skal informeres om loven, deres rettigheder og ansvar i
forhold til loven, men at uddannelsessystemet iseer skal veere opmaerksomt pa unge, som
er i en udsat social position, og at der i den forbindelse ber udvikles forebyggel-
sesprogrammer, uddannelsesmateriale og andre vaerktgjer til brug for en sadan

forebyggelse.

» Instituttet anbefaler pa den baggrund, at der tages szerlige skridt til at modvirke

recidiv blandt unge udleendinge, der udvises betinget.
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Bitag 1

Udkast til forslag til samlet formulering af § 26 indeholdende den efter lovforslaget
geeldende § 24 a og § 24 b samt en genindsaettelse af nr. 1-6 i den geeldende § 26.

§ 26, stk. 1

Ved afgerelse om udvisning efter §§ 22-25, § 25 a, stk. 1, og § 25 ¢ skal der laegges
veagt pa

1) grovheden af den begaede kriminalitet,

2) lzzngden af den idemte frinedsstraf,

3) den fare, skade eller kraenkelse, der var forbundet med den begaede kriminalitet,

4) tidligere domme for strafbart forhoid,

5) at kriminaliteten er begéet af flere i forening,

6) at kriminaliteten er saerligt planiagt eller led i omfattende kriminalitet,

7) udleendingens tilknytning til det danske samfund,

8) udleendingens alder, helbredstilstand og andre personlige forhold,

9) udleendingens tilknytning til herboende personer,

10) udvisningens konsekvenser for udizendingens herboende naere familiemedlemmer,
herunder i relation til hensynet til familiens enhed,

11) udleendingens manglende eller ringe tilknytning til hjemlandet eller andre lande, hvor
udleendingen kan ventes at tage ophold, og

12) risikoen for, at udleendingen uden for de i § 7, stk. 1 og 2, eller § 8, stk. 1 og 2,
naevnte tilfeelde vil lide overlast i hjemlandet eller andre lande, hvor udleendingen kan
ventes at tage ophold.

§ 26, stk. 2
En udleending skal udvises efter §§ 22-25, medmindre dette med sikkerhed vil veere i
strid med Danmarks internationale forpligtelser.

§ 26, stk. 3
En udleending skal udvises efter §§ 25 a-c, medmindre udvisningen ma antages at virke
seerlig belastende.

§ 26, stk. 4
Ved afgerelse om udvisning efter § 25 a, stk. 2, og § 25 b skal der leegges vaegt pa
forholdene nasvnt i stk. 1, nr. 7-12.

§ 26, stk. 5

En udleending udvises betinget, hvis der ikke er grundlag for at udvise den pagaeldende
efter §§ 22-24, fordi dette med sikkerhed vil vaere i strid med Danmarks internationale
forpligtelser, if. stk. 2.

§ 26, stk. 6

Ved betinget udvisning skal der fastsaettes en provetid. Provetiden beregnes fra
tidspunktet for endelig dom i sagen eller, hvis den pagaeldende ikke har veeret til stede
ved domsafsigelsen, fra dommens forkyndelse og udlgber 2 ar efter tidspunktet for
lesladelse eller udskrivning fra hospital eller forvaring eller fra opher af ophold i en sikret
afdeling pa en degninstitution for barn og unge. Er betinget udvisning sket ved betinget
dom om frinedsbergvelse eller dom til ambulant behandling med mulighed for
frihedsbergvelse, udlgber provetiden 2 ar efter tidspunktet for endelig dom i sagen eller,
hvis den pageeldende ikke har veeret til stede ved domsafsigelsen, 2 ar efter dommens
forkyndelse.

§ 26, stk. 7

En udleending, der er idemt betinget udvisning efter stk. 6, skal udvises, medmindre
dette med sikkerhed vil vaere i strid med Danmarks internationale forpligtelser, hvis den
pageeldende i prevetiden for den betingede udvisning begar nyt strafbart forhold, som
kan give anledning til udvisning efter §§ 22-24, og der inden provetidens udlgb
foretages rettergangsskridt. Hvis der ikke kan udvises, jf. stk. 1, skal udleendingen
udvises betinget pa ny. Prevetiden fastsaettes efter reglerne i stk. 6.
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§ 26, stk. 8

Udvises en udleending betinget, skal retten i forbindelse med dommens afsigelse
vejlede udlaendingen om betydningen heraf.
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