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Att. Merete Milo

Udkast til forslag til Lov om %ndring af udleendingeloven (Betinget udvisning, skaerpelse af

udvisningsreglerne og reglerne om indrejseforbud m.v.

Ved skrivelse af 22. december 2005 har Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration
anmodet om Dansk Flygtningehjelps bemarkninger til ovennavnte udkast til en @ndring af

udlendingeloven.

Med de foresliede ®ndringer af udvisningsreglerne for flygtninge kommer udlendingeloven
efter Dansk Flygtningehjalps vurdering i konflikt med Flygtningekonventionen pd vasentlige
omréader: De udvisningsregler, der med forslaget kommer til at gzlde for flygtninge, er en
radikal fravigelse af reglerne om udvisning i Flygtningekonventionens art. 32. Derved opstar
yderligere en risiko for i konkrete sager, at flygtninge enten bliver udsendt af Danmark i strid
med bade konventionens art. 32 samt reglerne om opher af flygtningestatus i konventionens
art. 1C, eller ma opholde sig i Danmark uden adgang til de rettigheder, de ifelge
Flygtningekonventionens art. 2ff burde have adgang til. Den foresliede skerpelse af den
sakaldte "trappestigemodel" for udvisninger, herunder den yderligere begrensning i
anvendelsen af § 26-hensyn, vil desuden indebzre en yderligere underminering af de krav til
proportionalitet, som Den Europaziske Menneskerettighedsdomstol har udviklet i forhold til

sager om udvisning af udlendinge.

Udvisning fra Danmark er en yderst alvorlig sanktion. Med de foresliede stramninger pi
udvisningsomradet vil udvisningen i endnu hejere grad end tidligere fa karakter af flerdobbelt -
og ofte ganske uforholdsmaessig — straf. En straf der i sagens natur kun rammer udlendinge,

der pi denne made straffes vasentligt hirdere end danskere, som begér tilsvarende kriminalitet.

Forslaget bygger i vidt omfang pd anbefalinger fra en arbejdsgruppe om betinget udvisning.
Dansk Flygtningehjelp skal beklage, at arbejdsgruppen ikke har hert eller pd anden vis
inddraget reprasentanter fra ikke-statslige organisationer med specialkendskab til flygtninge,
indvandrere og internationale menneskerettigheder. Vi skal ligeledes beklage den korte
horingsfrist. En heringsfrist pd kun 12 arbejdsdage, hvoraf de fire 14 mellem jul og nytar, er
utilstreekkeligt i forbindelse med en lovendring af denne karakter. I henhold til telefonisk

Dansk Flygtningehjeelp er en paraplyorganisation Borgergade 10, 3. sal TIf. +45 3373 5000
der arbejder for at skabe en bedre fremtid for Postboks 53 Fax +45 3332 8448
flygtninge i Danmark og i verdens breendpunkter 1002 Kebenhavn K www.flygtning.dk
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samtale af den 11. januar 2006, fremsendes Dansk Flygtningehjaelps kommentarer derfor forst

nu.
Forholdet til Flygtningekonventionen

Forslaget til zendring af udleendingelovens udvisningsregler for flygtninge medferer efter Dansk
Flygtningehjelps  vurdering  at  udlendingeloven  kommer 1 konflikt  med
Flygtningekonventionen péd vasentlige omrader: Konventionens artikel 32 og artikel 33, stk. 2,
artikel 1 C om opher af flygtningestatus og artikel 2ff om flygtninges rettigheder i
opholdslandet. Disse bestemmelser gor udtemmende op med og begranser staternes riderum
for udvisning, bortfald og inddragelse af flygtningestatus samt behandlingen af (anerkendte)
flygtninge 1 opholdslandet.

Flygtningekonventionens artikel 32 og 33 (2) vedrerende udvisning

Flygtninge og andre udlendinge med behov for beskyttelse er i henhold til galdende
retstilstand omfattet af udlendingelovens bedste beskyttelse mod udvisning allerede fra
tidspunktet for meddelelsen af opholdstilladelse efter udlendingelovens § 7 og § 8, jf.
udlzendingelovens § 22 og § 25. I henhold til det foreliggende udkast til forslag til @ndring af
udlendingeloven er det intentionen, at flygtninge og andre udlendinge med behov for
beskyttelse, fremover ikke leengere skal vare beskyttet mod udvisning efter udlendingelovens §
23ff, der - 1 modsatning til § 22 og § 25 - muligger udvisning i forbindelse med kriminalitet af

mindre alvorlig karakter.

Ifolge artikel 32 i Flygtningekonventionen "[mi] kontraherende stater ... ikke udvise en
flygtning, der lovligt befinder sig pa deres omrdde, undtagen af hensyn til den nationale
sikkerhed eller den offentlige orden. ...". Tilsvarende indeholder artikel 33, stk. 2 en
undtagelse til forbuddet mod refoulement (afvisning eller udvisning) af flygtninge, hvor det
drejer sig om "... en flygtning, som med rimelig grund mé anses for en fare for det lands
sikkerhed, 1 hvilket han befinder sig, eller som efter en endelig dom for en serlig farlig
torbrydelse ma betragtes som en fare for samfundet i det pigzldende land.".

Det foreliggende udkast til @ndring af udlendingelovens udvisningsregler er stillet uden nogen
seerskilt begrundelse eller stillingtagen til de argumenter, der var afgerende for vedtagelsen af de
serlige udvisningsregler, der i ojeblikket galder for personer med opholdstilladelse efter
udlendingelovens § 7 eller 8. Af Betenkning nr. 968 fra 1982 (s. 167) fremgér imidlertid, at

savel mindretal som flertal i udvalget - under henvisning til Flygtningekonventionens art. 32 og
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Eksekutiv Komité Konklusion nr. 7 (XXVIII), der blandt andet fremhzver, at "(c) ... in line
with Article 32 of the 1951 Convention, expulsion measures against a refugee should only be
taken in very exceptional cases and after due consideration of all the circumstances ... " - var
enige om, at konventionsflygtninge "uanset varigheden af deres ophold her i landet" burde
tillegges en serlig beskyttelse mod udvisning. Mens mindretallet fandt, at synspunktet burde
gennemfores med "storre konsekvens, siledes at kun hensynet til statens sikkerhed [ville
kunne] medfere udvisning”, fandt udvalgets flertal, at ogsi visse former for begiet kriminalitet
burde kunne medfore udvisning af konventionsflygtninge. En fortszttelse i Folketinget af
udvalgets diskussioner forte til vedtagelse af gzldende udlaendingelovs princip, hvorefter
udvisning af sivel konventionsflygtninge som de facto-flygtninge (og nu personer med
beskyttelsesstatus) - uanset opholdets leengde - er begrenset til tilfzelde af fare for statens

sikkerhed, alvorlig trussel mod den offentlige orden eller alvorlig kriminalitet.

Dansk Flygtningehjelp stir pa denne baggrund uforstiende overfor, at ministeriet med
nerverende udkast til en sa radikal endring af ovenstiende model valger alene at stotte sig til
Arbejdsgruppens opfattelse af, "at der [ikke] er reale grunde til, at kriminalitet pa denne made
tillegges mindre betydning i relation til flygtninge sammenlignet med andre udlendinge," 1
stedet for at forholde sig til rationalet bag de galdende udvisningsreglers udformning pa dette
punkt. Uden narmere begrundelse foreslis i stedet nye kriterier, der legger sig op ad
tidsrammerne 1 indfedsretsreglerne, dette uanset at de hensyn, der ligger bag fastleggelse af
kriterier for tildeling af statsborgerskab ikke kan antages at vere sammenlignelige med de
principper og kriterier, der hidtil har varet afgerende for beslutninger om udvisning af

flygtninge.

Efter Dansk Flygtningehjzlps opfattelse er de forudsatninger for en serstilling for flygtninge
(og andre med behov for beskyttelse), der gjorde sig geldende i 1983 uzndrede, og en
beslutning om udvisning ber alene treffes, hvis dette kan ske i overensstemmelse med
principper, der tager udgangspunkt i Flygtningekonventionens bestemmelser om udvisning. Da
de mest alvorlige former for kriminalitet blev omfattet af udvisningsreglerne i 1983 indebar
dette ganske vist en vis, men dog relativt begraenset, modifikation af konventionens
bestemmelser om udvisning. De vedtagne bestemmelser var dog fortsat i trid med dnden bag
konventionen og 1a ganske tat op ad formuleringen i for eksempel artikel 33, stk. 2.
Nearverende forslag indebzrer derimod en radikal fravigelse af flygtningekonventionens

kriterier for udvisning.

Flygtningekonventionens artikel 1C om opher af flygtningestatus
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Det fremgar af udleendingelovens § 32, at asylet falder bort i forbindelse med udvisning, og af
§ 49a, at der efterfolgende foretages en fornyet provelse af om der pa udsendelsestidspunktet
er udsendelseshindringer og om der skal meddeles eller naegtes opholdstilladelse efter § 7 .

Specielt 1 forhold til den gruppe af flygtninge, der bliver udvist i medfer af de foresliede
bestemmelser 1 udleendingeloven, der falder uden for de granser for udvisning af flygtninge,
som Flygtningekonventionen har udstukket i artikel 32, finder Dansk Flygtningehjelp, at
provelsen jf. § 49a, af om udlendingen kan udsendes, samt om udlendingen skal meddeles
eller nzegtes opholdstilladelse efter § 7, er utilstreekkelig. Uden for de grenser for udvisning af
flygtninge, som Flygtningekonventionen har udstukket i artikel 32, og som er fortolket 1
Eksekutiv Komité Konklusion nr. 7 (XXVIII), kan flygtninge ifelge Dansk Flygtningehjaelps
vurdering udelukkende udvises hvis betingelserne for opher af deres flygtningestatus jf.
Flygtningekonventionens art. 1C er opfyldt. Den vurdering, der jf. § 49a’s henvisning til § 7 vil
blive foretaget inden udsendelse af en flygtning, er en vurdering af om udlendingen, hvis han
lige var ankommet, ville fa asyl, altsd en vurdering svarende til Flygtningekonventionens art.
1A. Den risikovurdering, der skal anlegges i forbindelse med vurderingen af hvorvidt, der er
grundlag for at bringe en flygtningestatus til opher (konventionens art. 1C), er markant
anderledes og stiller storre krav til situationen i hjemlandet, end den, der gzlder i forbindelse
med (den indledende) anerkendelse af flygtningestatus (konventionens art. 1A). Desuden har
staten bevisbyrden 1 sager om opher og bortfald, hvorimod bevisbyrden er delt i forbindelse

med anerkendelse af status.

Konsekvensen af de foreslaede regler kan siledes blive at f.eks. en afghansk flygtning, der har
begiet en mindre alvorlig form for kriminalitet og udvises, og efter en vurdering jf. § 49a findes
ikke at vare 1 risiko 1 hjemlandet, vil blive udsendt af Danmark. Efter Flygtningenavnets
afvisning af at inddrage afghanske flygtninges opholdstilladelse sidste dr, med henvisning til at
situationen 1 Afghanistan endnu ikke var stabil nok, og at betingelserne for opher jf. art. 1C
derfor endnu ikke var til stede, ma det formodes at de danske udlendingemyndigheder ikke
ville kunne inddrage afghanerens opholdstilladelse, hvorefter han fortsat er flygtning i
Flygtningekonventionens forstand. Hvis man antager, at der er tale om mindre alvorlig
kriminalitet, ville Flygtningekonventionens art. 32 vare til hinder for at de danske
udlendingemyndigheder kunne udvise ham som flygtning. Nir denne afghanske flygtning med
de foresldede regler alligevel ender i Afghanistan, vil det efter Dansk Flygtningehjelps

vurdering vere en overtredelse af Flygtningekonventionen.

Flygtningekonventionens rettichedskatalog
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Zndringen af udvisningsreglerne for udlendinge med opholdstilladelse efter Udl. § 7 eller 8,
indebarer ligeledes en sarlig risiko for krankelse af Flygtningekonventionens bestemmelser om

flygtninges rettigheder i opholdslandet.

Ministeriet anferer, under henvisning til udsendelsesvaernet i udleendingelovens § 49 a 1 de
generelle bemarkninger til udkastet, at "den foresliede stramning ... i praksis kun [vil] have
betydning i de sager, hvor forholdene i den pagaldendes hjemland har @ndret sig pi en sidan

made, at flygtningen ikke leengere risikerer forfolgelse ved at vende hjem."

Stramningen af udvisningsreglerne mé antages at komme til at indebzre en stigning i antallet
af flygtninge, der modtager en udvisningsbeslutning inden for de forste otte ar af deres ophold.
Det mi ligeledes antages, at der i en lang rzkke tilfzlde ikke vil kunne effektueres en
udsendelse som folge af en fortsat eksisterende risiko for forfelgelse i hjemlandet. Iser i de
tilfelde, hvor udvisningen sker fa ar efter flugten, vil der siledes vare en relativ stor
sandsynlighed for, at de pageldende fortsat er beskyttet af refouleringsforbuddet i

udlzendingeloven.

Udlendingemyndighedernes mulighed for at meddele opholdstilladelse efter § 7 vil i disse
tilfelde kunne ses som begrenset af bestemmelserne om udelukkelse i § 10, herunder iser
bestemmelsen 1 § 10, stk. 3, hvorefter "en udlending, som har indrejseforbud, jf. § 32 stk. 1, 1
forbindelse med udvisning efter §§ 22-25, kan ikke gives opholdstilladelse efter §§ 7 og 8,

medmindre szrlige grunde, herunder hensynet til familiens enhed, taler derfor....".

Flygtninge, der er beskyttet af refouleringsforbuddet, fordi flygtningen i hjemlandet fortsat
risikerer forfelgelse, men som er afskéret fra opholdstilladelse jf. § 7, pa grund af reglen i § 10,
stk. 3, opholder sig i Danmark pa sikaldt "tilt ophold”. De péigzldende, der fortsat er
flygtninge, far ikke umiddelbart adgang til den beskyttelse og de rettigheder, som de i henhold
til Flygtningekonventionens artikel 2ff er berettigede til (og som det ligeledes har veret god
praksis at udstrekke til andre udleendinge med beskyttelsesbehov). Der er eksempelvis tale om
forhold som retten til bolig, arbejde, offentlig understottelse, videregdende uddannelse eller
rejsedokumenter. Flygtningekonventionens bestemmelser om flygtninges rettigheder vil i s
fald, hvor det drejer sig om mindre alvorlig kriminalitet, efter Dansk Flygtningehjelps
vurdering vere overtridt. At flygtninge, der har begiet mindre alvorlig kriminalitet, skulle ende
pa sakaldt "talt ophold”, som er en ganske hébles situation, ville desuden vare urimeligt og helt

uacceptabelt.
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Dansk Flygtningehjelp formoder at dette ikke er hensigten og forudsatter derfor, at de
szrlige grunde” 1 udlendingelovens § 10, stk. 3 vil blive fortolket i overensstemmelse med de
generelle bemaerkninger til udkastet om, at "den foresldede stramning ... i praksis kun [vil]
have betydning i de sager, hvor forholdene i den pagzldendes hjemland har @ndret sig pa en

saidan mdde, at flygtningen ikke leengere risikerer forfelgelse ved at vende hjem.".
Forholdet til Den Europziske Menneskerettighedskonvention

Dansk Flygtningehjalp er bekymret over, at der vil ske en yderligere svaeekkelse af de krav til
proportionalitet mellem karakter af kriminalitet og grad af tilknytning til opholdslandet, som
Den europaziske Menneskerettighedsdomstol har opstillet 1 sager om udvisning. Udover den
torskydning, der vil ske med @ndringen af § 22 og 23, vil ndringen af ordlyden i § 26, stk. 2
fra  "kan" til "skal", indebzre en yderligere indskrenkning af de danske
udlendingemyndigheders mulighed for at lade proportionalitetsprincippet finde anvendelse.

Endelig vil den konstruktion, som forslaget til betinget udvisning bygges pi, indebzre at

udvisning i sidste instans vil kunne ske, selv hvor § 26 nu antages at vaere til hinder herfor.

Ministeriets bemearkning 1 udkastet om, at "EMD synes ... at acceptere en udvisning, selvom
en udlending er opvokset 1 opholdsstaten og har opholdt sig her det meste af sit liv, hvis den
pagazldende ikke har mistet enhver tilknytning til oprindelseslandet... forudsat vedkommende
er fundet skyldig i grov kriminalitet og ikke har stiftet egen familie ... i udvisningslandet..”
(min fremhavning) er ikke underbygget af de i bilaget refererede afgerelser fra EMD.
Tvertimod indeholder disse afgorelser tilknytningsmomenter til hjemlandet af en vis styrke
("bevaret forbindelse” og "nere slegtninge”). Det er da heller ikke Dansk Flygtningehjalps
opfattelse, at der i EMDs praksis (der fortsat er relativt begranset pa omradet) er beleg for at
statuere, at “enhver” tilknytning til hjemlandet kan veje tungere end det at vere opvokset i
opholdsstaten. Derimod synes EMD at tillegge tilknytningen i det aktuelle opholdsland
relativt storre betydning end tilknytningen til oprindelseslandet, dette selv, hvor der er tale om

alvorlig kriminalitet (jf. herved eksempelvis de opstillede parametre i Nwosu mod Danmark.).
Betinget udvisning

Forslaget om yderligere at skerpe og udvide omradet for udvisning ved indferelse af en
hjemmel til at beslutte betinget udvisning begrundes "forst og fremmest kriminalpraeventivt” og
formalet anfores som varende “at give en klar advarsel til den kriminelle og samtidig tjene som

en alvorlig pamindelse til familien om, hvad konsekvensen af naste skridt ud pa en kriminel
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lebebane ville veere.”. Den specialpraventive effekten at denne ganske indgribende nyskabelse
er usikker, og Dansk Flygtningehjalp finder det vigtigt, at der suppleres med tiltag i form af
dialog og imedekommenhed. Endvidere savner Dansk Flygtningehjlp en undersogelse af, i
hvilket omfang hidtidig udvisningspraksis og indrejseforbud samt de allerede foretagne
skeerpelser af disse bestemmelser har haft positiv og praventiv indflydelse pa omfanget af

udlendinges kriminalitet i Danmark.

Med venlig hilsen

Andreas Kamm
Generalsekreter

Dansk Flygtningehjelp
Andreas. Kamm@drc.dk
Direkte telefon 3373 51 30



