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Udlaendinge-, Integrations,- og Boligministeriet har ved e-mail af 10.
december 2015 anmodet om Institut for Menneskerettigheders
eventuelle bemaerkninger til hgring over lovforslag nr. L 87 af 10.
december 2015 om zandring af udleendingeloven (Udskydelse af retten
til familiesammenfgring for personer med midlertidig
beskyttelsesstatus, skeerpelse af reglerne om tidsubegraenset
opholdstilladelse, skeerpelse af reglerne om inddragelse af flygtninges
opholdstilladelse m.v.).

Der henvises til sagsnr. 2015 — 1767.

1. INDLEDNING
Institut for Menneskerettigheder har i sine hgringssvar primaert fokus
pa en juridisk vurdering af forholdet til Danmarks internationale
forpligtelser. Instituttet udviser i den forbindelse tilbageholdenhed ved
fortolkningen af de internationale menneskerettigheder i lyset af det
demokratiske mandat, som lovgivningsmagten har til at udfylde og
udfordre menneskerettighederne, jf. neermere nedenfor afsnit 4.5.

Vivurderer imidlertid, at der er meget sikkert grundlag i Den
Europ=iske Menneskerettighedsdomstols nuvaerende praksis for at
komme frem til, at det er i strid med Den Europeiske
Menneskerettighedskonvention at udelukke personer med
international beskyttelse fra familiesammenfgring i tre ar.



Lovforslagets gvrige elementer giver tillige anledning til en raekke
vaesentlige praktiske og principielle overvejelser, men der er ikke det
forngdne sikre grundlag for at fastsla, at andringerne vil fgre til klare
kraenkelser af menneskerettighederne.

Instituttets opgave er imidlertid ikke begraenset til at foretage
tilbageholdende juridiske vurderinger af lovforslag, idet instituttet efter
lov nr. 553 af 18. juni 2012 skal beskytte og fremme
menneskerettighederne nationalt og internationalt.

Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at lovforslaget skal ses i
sammenhang med de gvrige stramninger, der er foretaget i Ipbet af
efteraret 2015. Instituttet anerkender naturligvis, at lovgivningsmagten
har demokratisk mandat til at begraense og &ndre udlzendinges
rettigheder, men det giver anledning til principielle overvejelser, nar
regeringen — navnlig med det nuvaerende forslag om at begraense
adgangen til familiesammenfgring i tre ar — gar langt i retning af at
erkende risikoen for kraenkelse af borgernes rettigheder, og nar
regeringen signalerer villighed til at @ndre ’spillereglerne’ og dermed
menneskerettighederne.

Danmark har siden anden verdenskrig vaeret kendt som en fgrende
nation i arbejdet for menneskerettigheder. Ogsa i dag leegger
regeringen vaegt pa, at Danmark skal keempe for menneskerettigheder
for borgere i hele verden. Det tiltraekker sig derfor opmaerksomhed
bade nationalt og internationalt, ikke kun nar der foretages markante
begraensninger i flygtninges rettigheder, men ogsa nar Danmark gar sa
langt som at varsle villighed til et opg@gr med konventionerne.

2. SAMMENFATNING
Institut for Menneskerettigheder vurderer, at der er meget sikkert
grundlag i Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstols nuvaerende
praksis for at komme frem til, at det er i strid med Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention at udelukke personer med
international beskyttelse fra familiesammenfgring i tre ar.

Derfor anbefaler Institut for Menneskerettigheder,

e atlovforslagets § 1, nr. 6, 7 og 8, ikke vedtages af Folketinget, eller

e at bestemmelsen ikke anvendes af myndighederne og domstolene,
idet der i meget betydeligt omfang ma ggres undtagelse i medfgr af
udlendingelovens § 9 ¢, stk. 1.
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Lovforslagets gvrige elementer giver som naevnt anledning til en raekke
vaesentlige praktiske og principielle overvejelser. Anbefalingerne
sammenfattes i det fglgende og fremgar ogsa under hgringssvarets
enkelte afsnit.

Vedrgrende tidsubegraenset opholdstilladelse

Institut for Menneskerettigheder anbefaler,

e at der efter en konkret vurdering kan ggres undtagelse fra
beskaeftigelses- og selvforsgrgelseskravene, saledes at uheldige
eksempler pa overdreven formalisme imgdegas.

e at der kan ggres undtagelse for seerligt sarbare grupper som pa
grund af ringe uddannelsesbaggrund, szarlige sociale eller psykiske
problemer mv. ikke er i stand til at opfylde alle betingelser, sa de
ikke fuldstaendig afskeeres muligheden for at opna tidsubegraenset
opholdstilladelse, og at der sikres reel adgang til danskundervisning
med henblik pa bestaelse af Dansk Prgve 2.

Vedrgrende gebyrer for familiesammenfgring og tidsubegraenset
opholdstilladelse

Institut for Menneskerettigheder anbefaler,

e at det tydeligggres, at undtagelsen fra krav om gebyr ved ansggning
om familiesammenfgring omfatter alle personer med ophold efter
udleendingelovens §§ 7 og 8.

Vedrgrende inddragelse af asylansggeres midler

Institut for Menneskerettigheder anbefaler,

e at der under Folketingets behandling af lovforslaget, sikres en
meget klar beskrivelse af omfanget af oplysningspligten.

e at det praciseres, hvilke aktiver — herunder i ud- eller hjemlandet —
der vil skulle oplyses om ved underskrivelse af tro og loveerklzering.

Vedrgrende nedszettelse af ydelser

Institut for Menneskerettigheder anbefaler,

e atregeringen over for Folketinget redeggr naermere for, hvordan
udlaendinge omfattet af de nye regler kan leve over et
eksistensminimum.

Vedrgrende kvoteflygtninge

Institut for Menneskerettigheder anbefaler:

e at det under udvalgsbehandlingen afklares, at der kan ses bort fra
visse kriterier, nar hensynet til Danmarks internationale forpligtelser
taler herfor.
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3. FORMALET MED STRAMNINGER PA
UDLENDINGEOMRADET

Den internationale menneskeret laegger i en raekke forskellige
sammenhange vaegt pa formalet med staternes regulering af
menneskeretlige forhold. Det er derfor ngdvendigt for instituttet at
foretage en vurdering af stramningernes formal og forventede virkning.
Da formalet gar pa tvaers af de foresldede stramninger, vil denne
vurdering blive foretaget indledningsvis.

Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at lovforslaget skal ses i
sammenhang med de gvrige stramninger, der er foretaget i Ipbet af
efteraret. Lovforslagets stramninger af asylvilkarene og adgangen til
Danmark skal ggre det markant mindre attraktivt at sgge til Danmark.

4. UDSKYDELSE AF RETTEN TIL FAMILIESAMMENF@RING
Efter lovforslaget skal retten til familiesammenfgring for udleendinge,
der har opnaet midlertidig beskyttelsesstatus efter udlaendingelovens §
7, stk. 3, som udgangspunkt udskydes med 3 ar fra tidspunktet for
meddelelsen af den midlertidige beskyttelsesstatus. Efter de
nugaldende regler er adgangen til familiesammenfgring for denne
gruppe som udgangspunkt udskudt med 1 ar fra opnaelsen af
midlertidig beskyttelsesstatus.

Det bemaerkes indledningsvist, at det fremgar af lovforslagets
bemaerkninger, at den revisionsklausul, der blev indsat med lov nr. 153
af 18. februar 2015, hvorefter udlaendinge-, integrations- og
boligministeren skal fremsatte forslag om revision af loven i
folketingsaret 2017-18, ikke foreslas aendret.

Formalet med andringen er efter lovforslagets bemaerkninger, at
regeringen overordnet gnsker at begraense tilstremningen af flygtninge
og migranter til Danmark.

4.1 FLYGTNINGES RET TIL FAMILIESAMMENF@RING

Flygtninges ret til familiesammenfgring fremgar ikke af FN’s
flygtningekonvention, men derimod af flere internationale
konventioner, som Danmark har tilsluttet sig, ligesom den er beskyttet
af diverse konventioner, som Danmark ikke har tilsluttet sig.

FN’s Flygtningehgjkommissariat (UNHCR) udgav i 1983 en Guideline om
spgrgsmalet,! og der er i dag ingen tvivl om, at flygtninges ret til

L UNHCR, Guidelines on reunification of refugee families, juli 1983,
tilgeengelig pa: http://www.unhcr.org/3bd0378f4.pdf.

4/46



familiesammenfgring er en integreret del af den internationale
flygtninge- og menneskeret.

Retten til familiesammenfgring fglger saledes af en raekke globale og
regionale menneskerettighedsinstrumenter blandt andet:

e FN’s Verdenserklaering om Menneskerettigheder fra 1948 (artikel
16)

e FN’s Konvention om Civile og Politiske Rettigheder fra 1966 (artikel
23)

e FN’s Konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder
fra 1966 (artikel 10)

e FN’s Bgrnekonvention fra 1989 (praeamblen og artikel 9)

e Den Europeiske Socialpagt fra 1961 (artikel 16)

e Den Europziske Menneskerettighedskonvention (artikel 8)

e EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder (artikel 7 og 33)

Instituttet vil i det fglgende koncentrere sig om de mest centrale
konventioner af betydning for lovforslagets forslag om udskydelse af
adgangen til familiesammenfegring.

4.1.1 FN’s konventioner

Af FN’s Konvention om Civile og Politiske Rettigheder (ICCPR) artikel 23
fremgar, at familien er samfundets naturlige og grundlaeggende
gruppeenhed og har ret til samfundets og statens beskyttelse.

FN’s Menneskerettighedskomité, som overvager staternes
implementering af ICCPR, har i en generel kommentar om artikel 23
fremhaevet, at dette omfatter retten til at stifte familie og til at leve
sammen med sin familie.? Det indebaerer, at staten er forpligtet til at
vedtage passende tiltag med henblik pa at sikre familiens enhed eller
sammenfgring, nar familiemedlemmerne er adskilt som fglge af
politiske, pkonomiske eller lignende arsager.?

Barns ret til familieliv er en central del af b@rns menneskerettigheder.
Af FN’s Bgrnekonventions (Bgrnekonventionen) praeeambel fremgar
blandt andet, at staterne “er overbeviste om, at familien som den
grundleeggende enhed i samfundet og naturlige ramme for alle sine
medlemmers og szerligt bgrns vaekst og trivsel bgr gives den

2 FN’s Menneskerettighedskomité, General Comment no. 19 (1990),
pkt. 5.

3 FN’s Menneskerettighedskomité, General Comment no. 19 (1990),
pkt. 5. Se ogsa FN’s Menneskerettighedskomités admissibilitets
afggrelse af 16. juli 2004, Communication no. 1179/2003, pkt. 6.4.
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ngdvendige beskyttelse og hjaelp”, samt at staterne “anerkender, at
barnet med henblik pa fuld og harmonisk udvikling af sin personlighed
bar vokse op i et familiemiljg, i en atmosfaere af glaede, kaerlighed og
forstdelse.”

Af Bgrnekonventionens artikel 9, stk. 1, fremgar, at staterne skal sikre,
at “et barn ikke adskilles fra sine foraeldre mod deres vilje”. Af artikel
10, stk. 1, fremgar, at deltagerstaterne i overensstemmelse med
forpligtelsen i artikel 9, stk. 1, skal behandle ansggninger fra et barn
eller dettes foreeldre om indrejse i landet med henblik pa
familiesammenfgring pa en ”positiv, human og hurtig made”.

UNHCR udarbejdede i 2001 en baggrundsnote om flygtninges ret til
familiesammenfgring?, hvori behovet for fleksible og hurtige
procedurer for gennemfgrelse af familiesammenfgring blev fremhaevet.
Baggrundsnotens grundsynspunkt om hurtig og fleksibel
familiesammenfgring er reflekteret i Menneskerettighedsdomstolens
praksis, jf. neermere nedenfor.

UNHCR anbefaler saledes en fleksibel tilgang (”a flexible approach”) til
familiesammenfgringsprocedurer (pkt. 29), uanset hvem i familien der
spger om asyl henholdsvis familiesammenfgring (pkt. 44).
Familiesammenfgringsprocedurerne bgr vaere hurtige ("expeditious”)
og tage szerligt hensyn til familiemedlemmer med szrlige behov og
herunder kvinder, bgrn, unge, ldre og personer med
funktionsnedszettelse eller medicinske behov (pkt. 45). Indsatser for at
bevare familiens enhed og sikre familiesammenfgring skal prioriteres pa
et tidligt stadie af alle asylprocedurer, og uanset om genboszettelse
overvejes ("need to be prioritised at an early stage of all refugee
operations, whether resettlement is being considered at that time or
not”, pkt. 48).

4.1.2 Den Europ®iske Menneskerettighedskonvention
Retten til familieliv fglger af forskellige konventioner, men pa grund af
Den Europaiske Menneskerettighedsdomstols (EMD) fremtreedende
rolle fokuseres i det fglgende pa Den Europaeiske
Menneskerettighedskonventions (EMRK) artikel 8.

Af EMRK artikel 8, stk. 1, fremgar blandt andet, at enhver har ret til
respekt for sit familieliv.

4 UNHCR, Background Note for the Agenda Item: Family Reunification in
the Context of Resettlement and Integration, Annual Tripartite
Consultations on Resettlement, Genéve 20. — 21. juni 2001.
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EMRK giver ikke familier ret til frit at veelge, i hvilket land de vil udgve
deres familieliv,> men safremt der er uoverstigelige objektive
forhindringer (“insurmountable objective obstacles”) for at nyde
familielivet i et andet land, skal staterne sikre familiesammenfgring af
naertstaende familiemedlemmer.® Menneskerettighedsdomstolen
foretager en vurdering af, om staten har foretaget en rimelig afvejning
af de modstaende hensyn, og staterne overlades en vis skgnsmargin
ved deres vurdering af, hvordan granserne skal traekkes.’

Nar en flygtning ikke kan genetablere familielivet i oprindelseslandet og
har opnaet beskyttelse i opholdslandet, er det almindelig antaget, at
udlaendingen ikke anses for frivilligt at have forladt familien, hvorfor der
ikke kan stilles strenge betingelser for, at udlaending i en sadan
situation har ret til familiesammenfgring.® Det centrale spgrgsmal af
betydning for lovforslaget om at udsaette behandlingen af ansggninger
om familiesammenfgring i tre ar fra tidspunktet for meddelelse af
opholdstilladelse er derfor, hvor hurtigt staterne skal gennemfgre
familiesammenfgring.

Af lovforslagets bemaerkninger pkt. 2.2.2.1, fremgar, at ministeriet ikke
er bekendt med “nogen praksis fra Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol vedrgrende familiesammenfgring i en
sadan situation”, hvor en udlaending ”som udgangspunkt ikke vil kunne
fa familiesammenfgring i de fgrste 3 ar her i landet”.

Institut for Menneskerettigheder ma imidlertid fremhaeve, at
Menneskerettighedsdomstolen har behandlet flere sager, hvor
borgerne har klaget over, at staterne var for lang tid om at gennemfgre
deres ret til familieliv.

| Mehemi mod Frankrig (nr. 2) havde en borger klaget til Domstolen,
fordi Frankrig efter hans opfattelse havde vaeret for l&enge om at give
ham ophold i Frankrig, efter at Menneskerettighedsdomstolen havde

> EMD, Abdulaziz, Cabales og Balkandali mod Storbritannien, dom af 28.
maj 1985, appl.no.: 9214/80, 9473/81 og 9474/81.

6 EMD, Benemar mod Holland, afggrelse af 5. april 2005, appl.no.:
43786/04.

7 EMD, Tuquabo-Tekle mod Holland, dom af 1. december 2005,
appl.no.: 60665/00.

8 Se Per Lorenzen m.fl., Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention, bn. 1, 3. udgave, 2011, s. 748.
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fastslaet, at han var udvist i strid med EMRK.® Sagen handlede med
andre ord om, hvor hurtigt Frankrig skulle sikre ham ophold i Frankrig
for at retablere familielivet.

Frankrig anfgrte, at udskydelsen skyldtes overbebyrdelse af de
administrative myndigheder, og at den klagende havde varet udsat for
samme sagsbehandling som andre Algierske statsborgere, der sggte om
permanent opholdstilladelse.

Domstolen anfg@rte, at statens henvisning til overbebyrdelse af de
administrative myndigheder kun kan tilleegges sekundaer betydning for
vurderingen af, om staten har opfyldt sine forpligtelser, jf. praemis 49.
Domstolen anfgrte endvidere, at den klagendes situation ikke kunne
sammenlignes med andre Algierske statsborgere, der sggte om
permanent opholdstilladelse, og at Frankrig var forpligtet til hurtigt at
tage alle rimelige og ngdvendige skridt med henblik pa at retablere
familielivet ("quickly took all the necessary steps which ought resonably
to have taken in the circumstances”), jf. praemis 47.

Der var i den konkrete sag gaet 5 maneder fra dommens afsigelse til
Mehemi fik adgang til igen at udgve sit familieliv i Frankrig. Domstolen
fandt, at det ikke var i strid med EMRK. Domstolen lagde blandt andet
vaegt pa, at selv om klageren som fglge af udvisningen havde levet
naesten 3 ar i Algeriet, som han ikke havde nogen tilknytning til, jf.
praeemis 49, var det kun 3% maned af de 5 maneder, det tog at
genetablere familielivet, der skyldtes myndighedernes forhold. De
franske myndigheder havde derfor udfoldet rimelige bestraebelser pa at
sikre klagerens hurtige tilbagevenden til Frankrig, hvorfor Frankrig ikke
havde kraenket hans ret til familieliv, jf. praemis 50.

Instituttet konkluderer allerede pa denne baggrund, at det fglger af
relevant praksis, at administrative forhold har sekundaer betydning ved
vurderingen af staters pligt til at gennemfgre retten til ophold med
henblik pa udgvelse af familieliv, at der skal foretages konkrete
vurderinger af de enkelte sager, og at der hurtigt skal tages rimelige
skridt for at sikre ophold i en bestemt stat, nar det er pakraevet.

Menneskerettighedsdomstolen har — ud over denne lidt specielle sag —
taget direkte stilling til hastigheden af behandlingen af flygtninges ret til
familiesammenfgring i to domme afsagt i sommeren 2014.

% EMD, Mehemi mod Frankrig, dom af 26. september 1997, appl.no.:
25017/94, og EMD, Mehemi mod Frankrig nr. 2, dom af 10. april 2003,
appl.no.: 53470/99.
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Domstolen afsagde i 2014 dom i tre sager mod Frankrig om
familiesammenfgringsproceduren. To af sagerne vedrgrte flygtninges
ret til familiesammenfgring’®, mens den tredje vedrgrte en kvindes der
havde ophold pa baggrund af segteskab med en franskmand, der sggte
familiesammenfgring med sine bgrn.!

| de tre sager har Domstolen dels fastslaet nogle generelle principper af
betydning for vurdering af sddanne sager, dels foretaget konkrete
vurderinger, hvorefter familiesammenfgringsprocessen pa 5 ar
henholdsvis 3 % ar var i strid med EMRK artikel 8.

Sagerne Tanda-Muzinga mod Frankrig!? og Mugenzi med Frankrig!3
vedrgrte flygtninges ret til familiesammenfgring. | Frankrig har personer
med flygtningestatus ret til familiesammenfgring, men efter det franske
system skal familiemedlemmerne — i oprindelseslandet eller i et
tredjeland — ans@gge om at fa tildelt indrejsevisa. Dette er ikke en
automatiseret proces, da de pagaeldende skal opfylde visse kriterier. |
de konkrete sager var der blandt andet tvivl om faderskabet og om
bgrnenes alder, herunder fordi det var vanskeligt at tilvejebringe
dokumentation i form af fgdselsattester. Det franske system svarer til
det almindelige danske system, hvor der umiddelbart efter meddelelse
af opholdstilladelse (asyl), kan ansgges om familiesammenfgring, og
hvor usikkerhed om den familiemaessige tilknytning afklares i den
forbindelse.

Domstolen udtalte generelt, at familiens sammenhold ("family unity”)
er en essentiel ret for flygtninge, og at familiesammenfgring er
fundamental for, at personer, der er flygtet fra forfglgelse, kan
genoptage et normalt liv.?> De pagaeldende havde faet tildelt
flygtningestatus samt principielt faet anerkendt retten til
familiesammenfgring, og det derfor var af altoverskyggende vigtighed

10 EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, dom af 10. juli 2014, no.:
2260/10 og EMD, Mugenzi med Frankrig, dom af 10. juli 2014, app.no.:
51701/09.

11 EMD, Senigo Longue m.fl. mod Frankrig, dom af 10. juli 2014,
appl.no.: 19113/09.

12 EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, dom af 10. juli 2014, appl. no.:
2260/10.

13 EMD, Mugenzi med Frankrig, dom af 10. juli 2014, appl.no.:
51701/09.

4 EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, praemis 70, og EMD, Mugenzi
med Frankrig, preemis 49.

15 EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, praemis 75, og EMD, Mugenzi
med Frankrig, praemis 54.
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("overriding importance”), at ansggningerne blev behandlet hurtigt
("rapidly”), opmaerksomt (”attentively”) og med saerlig omhu
(“particular diligence”).® Frankrig var forpligtet til at ivaerksaette en
procedure, der tog hgjde for de begivenheder, der havde afbrudt
ansggerenes familieliv, og som havde fgrt til tildelingen af
flygtningestatus.’

Domstolen lagde desuden til grund, at der er bred international og
europaisk konsensus om behovet for, at flygtninge har adgang til en
mere favorabel procedure for familiesammenfgring end andre
udleendinge. Domstolen lagde herved vaegt pa de standarder, der kan
udledes af anden international regulering pa omradet.'® Domstolen
gennemgik blandt andet Flygtningekonventionen, praamblen til EU’s
familiesammenfgringsdirektiv,'® Europa-Kommissionens Green Paper
om implementeringen af familiesammenfgringsdirektivet?® samt
UNHCR’s respons til Kommissionens Green Paper,?! Europaradets
Ministerkomités Anbefaling nr. R (99) 23%? og Europaradets
Menneskerettighedskommissaers Memorandum pa baggrund af et
landebesgg i Frankrig.?3

Menneskerettighedsdomstolen skelner ikke i de to ovennaevnte
domme fra 2014 mellem konventionsflygtninge og personer med

16 De engelske oversaettelser i det fplgende er taget fra EMD’s
Pressemeddelelse af 10. juli 2014, Family reunification procedure: need
for flexibility, promptness and effectiveness, ECHR 211 (2014).

17 EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, preemis 73, og EMD, Mugenzi
med Frankrig, preemis 52.

18 EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, praemis 43-49, og EMD, Mugenzi
med Frankrig, preemis 32.

19 Direktiv 2003/86/EF af 22. september 2003 om ret til
familiesammenfgring.

20 Europa-Kommissionen, Green Paper on the right to family
reunification of third-country nationals living in the European Union
(Directive 2003/86/EC), 11. november 2011, COM(2011) 735.

21 UNHCR, Refugee Family Reunification — UNHCR’s Response to the
European Commission Green Paper on the Right to Family Reunification
of Third Country Nationals Living in the European Union (Directive
2003/86/EC).

22 Europaradets Ministerkomité, Recommendation No R (99) 23 of the
Committee of Ministers to member states on the family reunion for
refugees and other persons in need of international protection, vedtaget
15. december 1999.

23 Europaradets Menneskerettighedskommissaer, Thomas Hammarberg,
Memorandum following his visit to France from 21 to 23 May 2008,
commDH(2008)34, 20. november 2008.
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subsidizer beskyttelsesstatus.?* Den internationale regulering, som
Domstolen fremhaever til stgtte for konklusionen om, at der er bred
international og europaisk konsensus om, at flygtninge har krav pa en
mere favorabel familiesammenfgringsprocedure end andre
udleendinge, stgtter heller ikke den retsopfattelse. EU’s
familiesammenfgringsdirektiv og Europa-Kommissionens Green Paper
om implementeringen af familiesammenfgringsdirektivet skelner
mellem konventionsstatus og subsidizer beskyttelsesstatus, idet
personer med subsidizer beskyttelsesstatus ikke er omfattet af
direktivet, jf. nedenfor, men UNHCR kritiserede dette forhold i svaret
pa Europa-Kommissionens Green Paper. Europaradets Ministerkomités
Anbefaling nr. R (99) 23 omtaler konsekvent gruppen som
konventionsflygtninge og andre med et internationalt
beskyttelsesbehov ("refugees and other persons in need of
international protection”) og skelner dermed ikke mellem
konventionsflygtninge og personer med subsidizer beskyttelsesstatus i
relation til familiesammenfgring.

Domstolen foretog derefter en konkret vurdering af kvaliteten af
familiesammenfgringsprocessen og fandt pa baggrund af de konkrete
omstaendigheder i sagerne, at den lange tidsmaessige periode var
urimelig (“time period were excessive”).?> Domstolen anfgrte, at
behandlingen af ansggningerne om familiesammenfgring manglede
fleksibilitet ("fleksibility”), hurtighed ("promptness”) og effektivitet
("effectiveness”).?® Frankrig havde dermed ikke fundet en fair balance
mellem ansggerens ret til familieliv og statens interesse i
immigrationskontrol.?’

| en tredje sag mod Frankrig, afsagt samtidig med de to ovennavnte
domme, fandt Domstolen ligeledes kraenkelse pa baggrund af en
vurdering af, at familiesammenfgringsproceduren ikke havde sikret
fleksibilitet, hurtighed og effektivitet, jf. Senigo Longue m.fl mod
Frankrig.?® Klageren var ikke flygtning, men havde haft lovligt ophold i

24 EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, dom af 10. juli 2014, no.:
2260/10 og EMD, Mugenzi med Frankrig, dom af 10. juli 2014, app.no.:
51701/09.

2> EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, praamis 80, og EMD, Mugenzi
med Frankrig, preemis 61.

26 EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, praemis 82, og EMD, Mugenzi
med Frankrig, preemis 62.

27 EMD, Tanda-Muzinga mod Frankrig, praamis 82, og EMD, Mugenzi
med Frankrig, preemis 62.

28 EMD, Senigo Longue m.fl. mod Frankrig, dom af 10. juli 2014,
appl.no.: 19113/09.
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Frankrig pa baggrund af segteskab med en fransk statsborger siden
2005. Hun sggte familiesammenfgring med sine to bgrn i Cameron i
2007 og fik accepteret sin ansggning. Imidlertid fik hun efterfglgende
afslag pa indrejse visa til bgrnene som fglge af, at de franske
myndigheder vurderede, at bgrnenes fgdselsattester var falske, og at
hendes foraeldreskab over bgrnene dermed ikke var konstateret.
Klageren fik herefter udfgrt en DNA-test i Cameron, der med 99.99 pct.
sikkerhed fastslog foraeldreskabet. Der gik i alt fire ar fgr de franske
myndigheder anerkendte forzaeldreskabet og bgrnene fik tildelt indrejse
visa. | Ipbet af denne periode klagede hun flere gange til forskellige
myndigheder blandt andet uden at modtage svar, inden hun igen fik
afslag med henvisning til, at foraeldreskabet ikke var konstateret.
Bgrnene fik tildelt indrejse visa, da Domstolen optog sagen til
behandling.

Domstolen udtalte, at det var af altoverskyggende vigtighed
("overriding importance”), at visumansggningerne blev behandlet
hurtigt ("rapidly”), opmaerksomt (”attentively”) og med seerlig omhu
("particular diligence”). Frankrig var forpligtet til at ivaerkszette en
procedure, der tog hgjde for barnets bedste. Den langsommelige
sagsbehandling havde forhindret hende i at udgve retten til at leve
sammen med sine bgrn, hvis situation skulle have vaeret viet stgrre
opmarksomhed.

Instituttet konkluderer pa denne baggrund, at den tidligere fastslaede
pligt til hurtigt at tage rimelige skridt for at sikre ophold i en bestemt
stat er yderligere skeerpet, idet Domstolen har konkretiseret, at hurtig
gennemfgrelse af retten til familiesammenfegring er af altoverskyggende
vigtighed, hvorfor retten skal gennemfgres hurtigt, fleksibelt, effektivt,
med szerlig opmaerksomhed og omhu.

4.1.3 EU’s Charter og familiesammenfgringsdirektiv

Af EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder (Chartret) artikel 7,
fremgar blandt andet, at enhver har ret til respekt for sit familieliv. Af
artikel 33, fremgar, at der drages omsorg for juridisk, gkonomisk og
social beskyttelse af familien.

Chartrets artikel 7, svarer til EMRK artikel 8, og skal i henhold til
Chartrets artikel 52, stk. 3, have samme betydning og omfang som
EMRK, uden at det dog forhindrer, at EU-retten kan yde en mere
omfattende beskyttelse end EMRK.
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Charteret er blandt andet implementeret ved EU’s
familiesammenfgringsdirektiv,?® der pa grund af retsforbeholdet ikke er
geeldende for Danmark. Familiesammenfgringsdirektivet ma imidlertid
tages i betragtning, fordi EMRK fortolkes i lyset af EU-retten, der
fungerer som en slags pejlemaerke for en europaeisk retsopfattelse.

EU’s familiesammenfgringsdirektiv indeholder regler for, hvilke krav der
kan stilles for familiesammenfgring for tredjelandes statsborgere,
ligesom der geelder en raekke undtagelser for konventionsflygtninge.
Direktiver indeholder saledes regler om den tidsmaessige udstrakning
af behandlingen af sager om familiesammenfgring.

Det fremgar at direktivets artikel 5, stk. 4, at der skal traeffes afggrelse
hurtigst muligt og senest 9 maneder efter ansggningsdatoen. Denne
frist kan dog i seerlige tilfeelde forlaenges, hvis behandlingen af en
ansggning er saerligt kompliceret.

Direktivets artikel 8 giver imidlertid medlemsstaterne mulighed for at
stille krav om, at udlaendingen skal have opholdt sig en vis periode i
landet, inden familiesammenfgring finder sted, men denne periode ma
ikke overstige 2 ar. Det geelder dog ikke, hvis den nationale lovgivning
pa tidspunktet for direktivets vedtagelse tager hensyn til statens
modtagelseskapacitet. | sa fald kan medlemsstaten indfgre en
karensperiode pa 3 ar.

Det fglger imidlertid af direktivets artikel 12, stk. 2, at staterne — uanset
artikel 8 — ikke ma kraeve, at en flygtning har opholdt sig i landet i en
bestemt periode, inden familiesammenfgring kan finde sted.
Bestemmelsen omfatter kun flygtninge med ophold efter FN’s
flygtningekonvention, hvilket i en dansk sammenhaeng vil sige ophold
efter udlaendingelovens § 7, stk. 1.

Direktivet er efter artikel 3, stk. 2, litra b, slet ikke gaeldende for
personer med subsidizer beskyttelsesstatus eller for personer med
midlertidig beskyttelsesstatus, hvilket i en dansk sammenhaeng vil sige
personer med ophold efter udlaendingelovens § 7, stk. 2 og 3.

Spgrgsmalet er derfor, hvilke rettigheder personer med subsidiaer eller
midlertidig beskyttelse har.

Europa Parlamentet anlagde sag mod Radet for Den Europaeiske Union
med pastand om, at en reekke af direktivets bestemmelser, herunder

29 EU Direktiv 2003/86/EF af 23. september 2003 om ret til
familiesammenfgring.
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direktivets artikel 8, var i strid med grundlaeggende rettigheder,
herunder EMRK artikel 8.3°

EU-Domstolen fastslog, at direktivets artikel 8, ikke forhindrer
medlemsstaterne i at give adgang til familiesammenfgring, men alene
indebaerer, at medlemsstaterne bevarer en begraenset skgnsmargin i
reguleringen af adgangen til familiesammenfgring, jf. betragtning 98. At
der stilles krav om ophold i en vis periode, og dermed en vis integration
forud for, at der gives adgang til familiesammenfgring, er ifglge EUD, i
overensstemmelse med EMRK artikel 8, som fortolket af EMD, jf.
betragtning 98.

EU-Domstolen bemaerkede yderligere, at varigheden af opholdet i
medlemsstaten efter direktivets artikel 17, kun er et af flere momenter,
der skal tages i betragtning. Efter artikel 17 tager medlemsstaterne
behgrigt hensyn til arten og holdbarheden af vedkommendes
familiemaessige tilknytning og til, hvor leenge vedkommende har
opholdt sig i medlemsstaten, samt til, om der er familiemaessig, kulturel
eller social tilknytning til hjemlandet. En karensordning kan derfor ikke
administreres, uden at der tages hensyn til alle de konkrete
omstaendigheder i hver enkelt sag, jf. betragtning 99 og 100. Ved denne
vurdering er staterne forpligtet til at tage behgrigt hensyn til barnets
tarv, jf. betragtning 101. Endelig bemaerker EUD, at den sk@gnsmargin,
som direktivet overlader medlemsstaterne, skal anvendes pa en made,
der er i overensstemmelse med grundlaeggende rettigheder, jf.
betragtning 104.

Europa-Kommission har i 2014 udgivet retningslinjer for anvendelsen af
EU’s familiesammenfgringsdirektiv3! og beskriver i retningslinjernes pkt.
6.2, betydningen af, at direktivet ikke gaelder for personer med
subsidizer eller midlertidig beskyttelsesstatus.

Kommissionen anfgrer, at beskyttelsesbehovet for disse grupper ikke
adskiller sig fra flygtninges, ligesom Kommissionen opfordrer
medlemsstaterne til at vedtage regler, der giver lignende rettigheder til
disse personer. Kommissionen henviser blandt andet til, at personer
med midlertidig beskyttelsesstatus i EU-retlig forstand i EU’s direktiv

30 EU-Domstolen, Parlamentet mod R&det, dom af 27. juni 2006, C-
540/03.

31 Europa-Kommissionen, Communication from the Commission to the
European Parliament and the Council on guidance for application of
Directive 2003/86/EC on the right to family reunification, 3. april 2014,
COM(2014) 210 final.
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om midlertidig beskyttelse3? netop efter direktivets artikel 15 skal sikres
familiesammenfgring. Endelig understreger Kommissionen, at i tilfeelde,
hvor disse gruppers forhold ikke er omfattet af EU-retten, er
medlemsstaterne fortsat forpligtet til at respektere EMRK artikel 8 og
14. Direktivet om midlertidig beskyttelse er som fglge af det danske
retsforbehold heller ikke gaeldende for Danmark.

Instituttet konkluderer pa den baggrund, at EU’s
familiesammenfgringsdirektiv tillader udskydelse af
familiesammenfgring for migranter pa to eller hgjest tre ar, men at
denne udskydelse ikke geelder over for konventionsflygtninge, og at der
ikke er stgtte for at behandle personer med beskyttelsesbehov som
migranter. Det har i lyset af EU-retten formodningen imod sig, at
Danmarks skulle kunne udskyde retten til familiesammenfgring i tre ar.

4.2 INSTITUTTETS ARGUMENTATION

Flygtninges ret til familiesammenfgring fremgar ikke af FN’s
flygtningekonvention, men derimod af flere internationale
konventioner, som Danmark har tilsluttet sig. Der laegges ved
fortolkningen af retten til familieliv veegt pa, hvorfor en families enhed
er afbrudt, og hvorfor familien har behov for sammenfgring.

Udgangspunktet i Danmark er fortsat, at alle flygtninge kan ansgge om
familiesammenfgring, straks efter meddelelse af asyl.
Sagsbehandlingstiden i savel asylproceduren som
familiesammenfgringssagen varierer, og servicemalene opnas ikke altid
i praksis.

Da udlaendingelovens § 7, stk. 3, blev indfgrt med lov nr. 153 af 18.
februar 2015, blev personer med ret til asyl uden for
anvendelsesomradet for FN’s Flygtningekonvention opdelt i to grupper.
Udlendingelovens § 7, stk. 2, omfatter personer, der pa baggrund af
individuelle forhold, risikerer dgdsstraf, tortur, umenneskelig eller
nedveerdigende behandling eller straf ved tilbagevenden til sit
hjemland, mens § 7, stk. 3, omfatter personer, der pa baggrund af en
seerlig situation i hjemlandet praeget af vilkarlig voldsudgvelse og
overgreb pa civile risikerer tilsvarende behandling.

32 Direktiv 2001/55/EF af 21. juli 2001 om minimumsstandarder for
midlertidig beskyttelse i tilfeelde af massetilstremning af fordrevne
personer og om foranstaltninger, der skal fremme en ligelig fordeling
mellem medlemsstaterne af indsatsen med hensyn til modtagelsen af
disse personer og fglgerne heraf.

15/46



Familiesammenfgringen blev samtidig udskudt for den sidstnaevnte
gruppe, der meddeles midlertidig beskyttelsesstatus efter § 7, stk. 3.
Instituttet fandt ikke tilstraekkelig klart grundlag for at konkludere, at
denne udskydelse af adgangen til familiesammenfgring pa 1 ar i alle
tilfaelde ville medfgre en kraenkelse af retten til familielivi EMRK artikel
8.

Instituttet lagde vaegt p3, at det er uden betydning, om
sagsbehandlingstiden skyldes lovgivningsmaessige eller administrative
forhold. Der kan ansgges om familiesammenfgring efter 9 maneder,
idet der er taget hgjde for en sagsbehandlingstid pa tre maneder,
sdledes at tilladelse meddeles efter 12 maneder. Det ville — efter det for
instituttet oplyste — ikke medfgre en vaesentligt lengere ventetid end i
andre europeeiske lande, hvorfor der ikke var tilstreekkelig sikkert
grundlag for at konkludere, at en “dgd” sagsbehandlingsperiode pa 9
maneder i alle tilfaelde i sig selv ville kraenke den internationale
menneskerets krav om hurtig gennemfgrelse af
familiesammenfgringen, jf. neermere afsnit 4.5 nedenfor om sikkerhed
ved fortolkning af konventioner.

Instituttet finder derimod, at det med betydelig sikkerhed kan fastslas,
at en dgd periode pa 33 maneder — uanset om den er fastsat ved lov
eller er en konsekvens af administrative forhold — i sig selv vil kreenke
retten til familieliv, da en dgd periode pa 33 maneder ikke pa nogen
meningsfuld made kan siges at veere udtryk for hurtig, fleksibel og
effektiv gennemfgrelse med saerlig opmaerksomhed og omhu af den ret
til familiesammenfgring, som er af altoverskyggende vigtighed — navnlig
for personer med internationalt beskyttelsesbehov.

Instituttet fremhaever, at der vil vaere tale om seerligt grove kreenkelser i
sager om familiesammenfgring mellem bgrn og forzeldre og henviser i
den forbindelse til, at der udtrykkeligt fremgar af Bernekonventionens
artikel 10, stk. 1, at ansggninger fra et barn eller dettes foraeldre om
indrejse med henblik pa familiesammenfgring skal behandles pa "en
positiv, human og hurtig made af deltagerstaterne”.

4.3 REGERINGENS ARGUMENTATION
Lovforslaget er baseret pa forskellige argumenter, der i det fglgende
behandles hver for sig.

4.3.1 Menneskerettighedsdomstolen praksis er irrelevant
Ministeriet har anfgrt i lovforslagets bemaerkninger, at der ikke er
relevant retspraksis fra Menneskerettighedsdomstolen. Det fremgar
ikke af lovforslaget, hvorfor Domstolens nye og centrale retspraksis ikke
anses for relevant, men det kan overvejes, om regeringen underkender
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betydningen af Domstolens retspraksis, fordi den handler om
sagsbehandlingstider, og fordi der i Danmark slet ikke iveerkszettes
nogen sagsbehandling, da den er udskudt ved lov.

Retten til familieliv opstar imidlertid ikke ved dansk lov, men fglger af
den internationale menneskeret. Alle stater har en frihed til at
bestemme, hvordan de vil gennemfgre deres menneskeretlige
forpligtelser, men det ville ggre alle rettigheder teoretiske og
illusoriske, hvis staterne ensidigt kunne fastsla, hvornar rettighederne
opstar. Hvis lovgivningen var afggrende, ville Danmark frit kunne
udsaette tidspunktet for Menneskerettighedsdomstolens vurdering af
hastigheden af familiesammenfgringen, men det savner mening, da
Domstolen tvaertimod har fastslaet, at det er af afggrende vigtighed, at
familiens enhed sikres gennemfgrt hurtigt.

4.3.2 Opholdets midlertidige karakter

Lovforslaget er baseret pa den forudsaetning, at adgangen til
familiesammenfgring ikke kan udskydes i 3 ar for personer med
flygtningestatus og subsidizer beskyttelsesstatus omfattet af
udleendingelovens § 7, stk. 1 og stk. 2.

Regeringen mener derimod, at personer, som er meddelt midlertidig
beskyttelsesstatus efter udleendingelovens § 7, stk. 3, fgrst bgr have
adgang til familiesammenfgring efter tre ars ophold, fordi
beskyttelsesbehovets midlertidige karakter og opholdstilladelsen
begraensede varighed til et ar ad gangen medfgrer, at parternes
samlede tilknytning til Danmark ikke har en sadan karakter, at der i
almindelighed foreligger en pligt til at tillade familiesammenfgring efter
EMRK artikel 8.

Instituttet finder imidlertid, at den midlertidige karakter af den
meddelte opholdstilladelse ikke er afggrende, fordi alle flygtninge —
uanset om opholdsgrundlaget findes i udlzendingelovens § 7, stk. 1, 2
eller 3 —far meddelt en midlertidig opholdstilladelse. | dag meddeles
ophold fem ar ad gangen efter § 7, stk. 1 og stk. 2, men det a&ndres
med lovforslaget til to ar ad gangen. Safremt den meddelte tilladelses
midlertidige karakter var afggrende, ville lovgivningsmagten frit kunne
udskyde adgangen til familiesammenfgring for alle flygtninge.

Den midlertidige varighed af det forventede ophold er heller ikke
afggrende, fordi det geelder for alle flygtninge, at forholdene i
hjemlandet vil kunne @ndre sig. Det kan heller ikke antages, at
opholdet for personer omfattet af udleendingelovens § 7, stk. 3,
normalt vil vaere af kortere varighed end andre flygtninge. Det kommer
fuldstaendig an pa forholdene i hjemlandet, om andringer vil ggre det
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sikkert for de pagzeldende at udrejse. For eksempel meddeles syriske
maend i den veernepligtige alder mellem 18-42 ar asyl efter § 7, stk. 2,
da de anses for individuelt forfulgte, mens syriske maend over 42 og
samt syriske kvinder og bgrn som udgangspunkt meddeles ophold efter
§ 7, stk. 3.

Ministeriet foretager pa den baggrund det juridiske greb, at personer
omfattet af § 7, stk. 3, ikke behandles som flygtninge med ret til hurtig
familiesammenfgring, da de sidestilles med alle mulige andre
immigranter. | lovforslagets bemaerkninger fremhaeves saledes ti
kriterier, hvoraf stgrstedelen er kriterier, som EMD normalt laegger
vaegt pa i almindelige migrationssager, hvor familielivet er afbrudt af
den immigrerende udleending, der har forladt familien ved at migrere til
opholdsstaten.33

| almindelige sager kraeves uoverstigelige objektive forhindringer
("insurmountable objective obstacles”) for at kunne nyde familielivet i
oprindelseslandet eller et andet land, og vurderingen inddrager en
reekke momenter sa som arsagen til adskillelsen, karakteren og
omfanget af parternes tilknytning til den stat, der gnskes
familiesammenfgring i, og tilknytningen til oprindelseslandet.

Regeringen lukker dermed gjnene for, at personer med international
beskyttelse — efter flygtningekonventionen eller menneskeretten i
gvrigt — normalt star over for uoverstigelige forhindringer for at kunne
nyde familielivet i et andet land og derfor har ret til hurtig
familiesammenfgring. Det er saledes almindelig antaget, at en flygtning
ikke kan genetablere familielivet i oprindelseslandet, hvorfor der kan
ikke stilles strenge betingelser for adgangen til familiesammenfgring.3*

4.4 UNDTAGELSE EFTER § 9C, STK. 1.

Det fremgar af bemaerkningerne til lovforslaget, at en udlaending med
midlertidig beskyttelsesstatus, der har krav pa familiesammenfgring
efter Danmarks internationale forpligtelser inden for de fgrste 3 ar, vil
skulle meddeles familiesammenfgring efter udlaendingelovens § 9 c,
stk. 1.

Det vil ifglge lovforslagets bemaerkninger for eksempel galde, hvis den
herboende for afrejsen fra hjemlandet har passet en handicappet
xgtefaelle, eller har alvorligt syge mindrearige bgrn i hjemlandet.

33 Se Louise Halleskov Storgaard, Artikel 8 i Den Europeeiske
Menneskerettighedskonvention og familiesammenfaring med bgrn, EU-
og menneskeret, 2006, nr. 5, s. 264 ff.

34 Se note 8 ovenfor.
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Ligeledes kan der ifglge lovforslagets bemaerkninger veere situationer,
hvor FN’s Bgrnekonvention kan have betydning for, om der skal give
tilladelse til familiesammenfgring pa et tidligere tidspunkt.

Dette vil ifglge lovforslagets bemaerkninger ogsa kunne veere tilfaeldet,
hvis den herboende udlaending er et uledsaget mindrearigt barn, hvis
foraeldre spger om familiesammenfgring. Dette sidstnaevnte eksempel
fremgar ikke af forarbejderne til de nugaeldende regler indfgrt ved lov
nr. 153 af 18. februar 2015, men der redeggres ikke naermere for,
hvorfor ministeriet har andret sin beskrivelse af adgangen til at ggre
undtagelse.

Instituttet er — ganske som ved Folketingets behandling af de
nuvaerende regler indfgrt ved lov nr. 153 af 18. februar 2015 — af den
opfattelse, at lovforslagets beskrivelse af undtagelsesadgangen er for
snaever, da der ikke i tilstraekkelig grad er taget hgjde for, at der ville
kunne opsta situationer, hvor udsatte udleendinge, herunder szerligt
bgrn, ville fa kraenket deres ret til familieliv, hvis den ikke gennemfgres
inden 1 ar. Instituttet foreslog derfor sidste ar en mere udfgrlig
beskrivelse, der abnede for en bredere anvendelse af
undtagelsesbestemmelsen i de szerlige situationer, hvor hensynet til
familiens enhed eller den herboendes familiemedlem i udlandet vejer
tungere for eksempel som fglge af alvorlig sygdom, handicap og
uledsagede mindrearige eller hvor der er konkret risiko for overgreb pa
opholdsstedet.®

Safremt Folketinget vedtager den foreslaede tredrsregel, vil det vaere
op til de administrative myndigheder, og herunder ikke mindst
udlzendingenzevnet, samt domstolene at ggre undtagelse i betydeligt
omfang fra trearsregelen i medfer af udlandingelovens § 9 c, stk. 1.

4.5 SIKKERHED VED FORTOLKNING AF MENNESKERETTIGHEDER
Ministeriet har i lovforslaget anfgrt, at der — henset til manglende
praksis fra EMD, og da EMRK artikel 8 i alle tilfeelde indebeerer en
afvejning —”er en vis risiko for, at Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol i forbindelse med prgvelse af en konkret
sag vil kunne na frem til, at det ikke efter Den Europeiske
Menneskerettighedskonventions artikel 8 er muligt generelt at stille
krav om 3 ars ophold som betingelse for familiesammenfgring for
udlendinge, der har opholdstilladelse efter udlaendingelovens § 7, stk.
3.

35 Der henvises til talepapir fra Institut for Menneskerettigheders
foretraede for Folketingets Udvalg for Udlaendinge- og
Integrationspolitik, UUI 2014-15, L 72, bilag 10.
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Instituttet finder derfor anledning til at uddybe, hvilken betydning
usikkerheden om fortolkningen af internationale konventioner kan fa.

Udgangspunktet i den internationale menneskeret er, at de enkelte
stater har en frihed til at bestemme, hvordan de vil sikre gennemfgrelse
af deres internationale forpligtelser. De enkelte stater kan derfor vaelge
at ga leengere i gennemfgrelsen end strengt ngdvendigt, ligesom de kan
ga til graensen og endda forsgge at flytte graensen.

Det er imidlertid mere kompliceret, nar blikket rettes mod de
forskellige statsorganers mulighed for at veelge, hvordan de
internationale forpligtelser skal gennemfgres. Menneskeretten er
demokratisk forankret, og det er derfor fgrst og fremmest de
folkevalgte i de forskellige stater, der har kompetencen til at traeffe
beslutning om, hvordan menneskeretten skal gennemfgres i de enkelte
stater. | instituttets arlige Statusrapport er neermere anfgrt fglgende
om dette spgrgsmal (Statusrapport 2014-2015, delrapporten
Introduktion til Menneskeretten, side 9-10):

"Den internationale menneskeret er derfor baseret pa det grundprincip,
at folkevalgte har en szerlig demokratisk legitimitet, hvorfor ikke-
folkevalgte organer — sasom domstole, ombudsmaend og
menneskerettighedsinstitutioner — udviser tilbageholdenhed med at
anse politiske, lovgivningsmaessige og administrative initiativer for
stridende med menneskeretten. Institutioner med et seerligt
demokratisk mandat har et vist spillerum til at foretage politiske
vurderinger og beslutninger inden for menneskerettens graenseflader.

Institut for Menneskerettigheder udviser af respekt for andre
statsorganers legitimitet samme tilbageholdenhed. Instituttet vil alene
anse politiske, lovgivningsmaessige og/eller administrative initiativer for
direkte stridende mod den internationale menneskeret, hvis der er den
forngdne sikkerhed derfor.

Der tales i juridiske fagkredse om et klarhedskrav, men det er ikke
muligt at beskrive praecist, hvornar der er den forngdne sikkerhed eller
klarhed for en juridisk fortolkning. Hgjesteret fastslog i 1995 i en sag om
inhabilitet ved varetaegtsfaengsling under domsforhandling, at
forudseaetningen for retsplejelovens § 60, stk. 2, ikke kan vaere
bindende, safremt den ma anses for uforenelig med Den Europaeiske
Menneskerettighedskonventions (EMRK) artikel 6, stk. 1, sdledes som
konventionsorganerne fortolker denne bestemmelse.3® Hgjesteret slog

36U 1996.234/2H.
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derved fast, at danske myndigheder skal fglge Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstols (EMD) fortolkning af EMRK.

Det antages almindeligvis, at dansk lovgivning bgr vige for den
internationale menneskeret, bade hvor internationale organer i praksis
har taget direkte stilling til fortolkningsspgrgsmalet, og hvor
fortolkningen med betydelig grad af klarhed er fastlagt.”

Det er sadvanligt forekommende, at fortolkningen af den
internationale menneskeret giver anledning til tvivl, men det er yderst
sjeldent forekommende, at regeringen — pa foranledning af
Justitsministeriet — leegger det abent frem, at regeringens fortolkning af
den internationale menneskeret hviler pa et sa usikkert grundlag, at
regeringen ma henvise til risikoen for, at domstolene ikke vil acceptere
fortolkningen.

Det er som anfgrt instituttets konklusion, at der ikke blot er en
procesrisiko forbundet med fortolkningen. Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstol har taget direkte stilling til, at flygtninges
ret til familiesammenfgring skal gennemfgres hurtigt, og det kan med
en betydelig grad af klarhed fastslas, at udsaettelse af
familiesammenfgring i 3 ar ikke kan anses for at vaere hurtigt. Det er
derfor instituttet bedste overbevisning, at de danske domstole har et
meget sikkert grundlag i Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstols
nuvaerende praksis for at komme frem til, at det er i strid med Den
Europaiske Menneskerettighedskonvention, hvis der ikke ggres
undtagelse fra trearsregelen i meget betydeligt omfang.

4.6 ANBEFALINGER

Instituttet for Menneskerettigheder anbefaler derfor,

o atlovforslagets § 1, nr. 6, 7 og 8, ikke vedtages af Folketinget, eller

e at bestemmelsen ikke anvendes af myndighederne og domstolene,
idet der i meget betydeligt omfang ma gg@res undtagelse i medfgr af
udlaendingelovens § 9 ¢, stk. 1.

5. TIDSUBEGRANSET OPHOLDSTILLADELSE

5.1 LOVFORSLAGET

Lovforslaget indeholder en skeerpelse af betingelserne for at opna
tidsubegraenset opholdstilladelse. Det fremgar af lovforslagets
bemaerkninger, at muligheden for at fa meddelt tidsubegraenset
opholdstilladelse i Danmark er et privilegium, og at der derfor skal
stilles hgje krav til udlaendinges evne og vilje til at integrere sig i det
danske samfund.
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Der er bade tale om en skaerpelse af de nugaeldende betingelser om
den tidsmaessige udstraekning af det forudgaende ophold, et skaerpet
vandelskrav og forlaengelse af karenstiderne ved dom for kriminalitet,
skaerpede krav til danskkundskaber og beskaeftigelse, samt nye
"integrationsrelevante” supplerende betingelser.

De fire grundlaeggende betingelser skal som udgangspunkt alle
opfyldes, mens yderligere to af de fire supplerende betingelser som
udgangspunkt skal vaere opfyldt for, at der kan meddeles
tidsubegraenset opholdstilladelse.

Lovforslaget skeerper opholdskravet fra 5 ar til 6 ar, dog saledes, at der
kan meddeles tidsubegraenset opholdstilladelse efter 4 ar, safremt
ansggeren opfylder de gvrige grundlaeggende betingelser samt alle 4
supplerende betingelser.

Lovforslaget skeerper vandelskravet, saledes at en udlaending vil vaere
udelukket fra at fa tidsubegraenset opholdstilladelse, hvis denne
idgmmes ubetinget straf pa mindst 1 ars faengsel (modsat de
nuvaerende 1 ar og 6 maneder) eller anden strafferetlig retsfolge, der
indebaerer eller giver mulighed for frihedsbergvelse, for en
lovovertraedelse, der ville have medfgrt en straf af denne varighed.

Endvidere indeholder lovforslaget forslag om, at en udlaending
udelukkes fra at fa tidsubegraenset opholdstilladelse, safremt denne er
idemt en ubetinget feengselsstraf af mindst 60 dages varighed for
overtraedelse af straffelovens kapitel 12 (Landsforraederi og andre
forbrydelser mod statens selvstaendighed og sikkerhed) eller 13
(Forbrydelser mod statsforfatningen og de gverste statsmyndigheder,
terrorisme m.v.), eller bestemmelserne i straffelovens §§ 210, 216, 222,
234,224, § 225, jf. § 216, eller §§ 244-246. Dette omfatter visse
forbrydelser i familieforhold, seksualforbrydelser og voldsforbrydelser.
De nugzeldende regler omfatter alene forbrydelser efter straffelovens
kapitel 12 og 13.

Lovforslaget indeholder endvidere en forlaengelse af karenstiderne med
50 pct., sa udlaendinge, der er idgmt betinget eller ubetinget
frihedsstraf fremover skal vente laengere, fgr de kan opna
tidsubegraenset opholdstilladelse. Det betyder, at de korteste
karenstider haeves fra 3 ar til 4 ar og 6 maneder (betinget frihedsstraf),
mens de laengste karensperioder haeves fra 20 ar til 30 ar (dom til
forvaring), fra 15 ar til 22 ar og 6 maneder (arbejde uden forngden
tilladelse i gentagelsestilfaelde) og fra 12 ar til 18 ar (idgmt ubetinget
frihedsstraf i 6 maneder eller mere, men under 1 ar).
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Lovforslaget skaerper kravet til danskkundskaber, saledes at en
udleending skal have bestaet Prgve i Dansk 2, mod Prgve i Dansk 1, som
er geldende i dag. Ogsa beskaeftigelseskravet skaerpes, saledes at en
udleending skal have haft ordinaer fuldtidsbeskaeftigelse i mindst 2 ar og
6 maneder inden for de sidste 3 ar, mod 3 ar inden for de seneste 5 ar
som er geldende i dag. Beskaeftigelseskravet kan efter de nugaeldende
regler opfyldes bade med fuldtids- og deltidsbeskzeftigelse, ligesom
uddannelse sidestilles med beskaftigelse. Med lovaendringen vil
beskaeftigelseskravet kun kunne opfyldes ved ordinaer
fuldtidsbeskaeftigelse pa mindst 30 timer ugentligt og vil ikke omfatte
Igntilskud, praktik eller lignende.

Der ses bade efter de nuvaerende og de foreslaede regler bort fra krav
til danskkundskaber og beskaeftigelseskravet safremt dette fglger af
Danmarks internationale forpligtelser, herunder FN’s
Handicapkonvention.

Ud over de ovennavnte grundlaeggende betingelser indfgres med
lovforslaget yderligere 4 supplerende betingelser som en udleending
som udgangspunkt vil skulle opfylde mindst 2 af, for at veere berettiget
til tidsubegraenset opholdstilladelse.

De supplerende betingelser omfatter:

e Kravom "medborgerskab”, der kan opfyldes ved bestaelse af
medborgerskabsprgve eller ved mindst 1 ars aktiv deltagelse i
bestyrelser, organisationer mv.

e Ordineer fuldtidsbeskaeftigelse i 4 ar inden for de sidste 4 ar og 6
maneder.

e Skattepligtig indkomst pa gennemsnitlig 270.000 kr. de sidste 2 ar.

e Bestdet Prgve i Dansk 3 eller hgjere niveau.

Lovforslaget indeholder en saerregel for personer pa fgrtidspension og
personer som har naet folkepensionsalderen, sadledes at disse er
undtaget beskaeftigelseskravet, bade det grundleeggende og det
supplerende krav, samt det supplerende krav til gennemsnitlig
skattepligtig indkomst pa 270.000 kr. Disse udlaendinge skal i stedet
opfylde ét af de supplerende krav om medborgerskab eller
danskprgvekravet. Safremt begge opfyldes kan der meddeles
opholdstilladelse efter 4 ar.

Endelig indeholder lovforslaget en ophaevelse af den lempeligere
adgang til tidsubegraenset opholdstilladelse for udleendinge, der har
haft ophold i landet i mere end de sidste 8 ar og i denne periode har
haft opholdstilladelse efter udleendingelovens §§ 7 eller 8
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(konventionsflygtninge og udlaendinge med beskyttelsesstatus,
midlertidig beskyttelsesstatus eller kvoteflygtninge). Lovforslaget
medfgrer, at disse grupper vil skulle opfylde samme betingelser som
andre udlendinge.

5.2 REGLERNES FORMAL OG FLEKSIBILITET

Institut for Menneskerettigheder har ved hgringssvar af 12. maj 2010
(vedr. indfgrelsen af “point-systemet”) og h@ringssvar af 23. april 2012
(vedr. revision af reglerne om tidsubegraenset opholdstilladelse m.v.)
udtryk bekymring for, om betingelserne om selvforsgrgelse samt
beskaeftigelse kan veere uforholdsmaessigt rigide.

Instituttet har saledes fremhaevet, at der kan veere situationer, hvor
integrationshensynet ikke synes at kunne begrunde sadanne strenge
krav om selvforsgrgelse og laengerevarende beskaeftigelse. Ved
lovforslagets skaerpelse af beskaeftigelseskravet, saledes at det alene vil
veere ordinaer fuldtidsbeskaeftigelse pa mindst 30 timer ugentlig, samt
at uddannelse ikke lengere vil kunne indga i beregningen af
beskaeftigelseskravet, ma der formodes at der vil vaere mange tilfeelde,
hvor forhold, som den enkelte udlending ikke har indflydelse pa, vil
blive udslagsgivende for, at den pageeldende i en leengerevarende
periode er afskaret fra at fa tidsubestemt opholdstilladelse.

Der kan teenkes mange eksempler, hvor mindre undtagelser burde
kunne ggres — f.eks. hvis en udlaending modtager et mindre belgb i
offentlig forsgrgelse for en kort periode efter lang tids selvforsgrgelse.

Hvis modtagelsen af offentlig forsgrgelse i alle sadanne tilfeelde
udelukker en ansgger fra at opna tidsubegraenset opholdstilladelse for
en lang periode, kan vedkommende sta over for et valg mellem
opgivelse (i hvert fald indtil videre) af tidsubegraenset opholdstilladelse
eller undladelse af at modtage offentlig hjeelp. Det kan veaere til skade
for den pageeldende og dennes familie samt eventuelt integrationen. At
uddannelse ikke laengere kan indga i beregningen af
beskaeftigelseskravet vil kunne have betydning for udleendinges
mulighed for efter- og videreuddannelse, med henblik pa stgrre
jobsikkerhed og ggede kvalifikationer.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at der efter en konkret
vurdering kan ggres undtagelse fra beskaeftigelses- og
selvforsgrgelseskravene, saledes at uheldige eksempler pa
overdreven formalisme imgdegas.
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5.3 UNDTAGELSER | HENHOLD TIL DANMARKS INTERNATIONALE
FORPLIGTELSER

5.3.1 Handicapkonventionen

Det fremgar af lovforslaget, at der vil blive gjort undtagelse bade fra de
grundlzeggende og de supplerende betingelser, i det omfang Danmarks
internationale forpligtelser, herunder FN’s Handicapkonvention, tilsiger
det.

| forhold til kravet om opfyldelse af 2 ud af 4 af de supplerende
betingelser vil en udlaending, der ikke kan opfylde en eller flere af disse
betingelser pa baggrund af forhold omfattet af FN’s
Handicapkonvention, blive anset for at opfylde den eller de betingelser.
Safremt kun én betingelse ikke kan opfyldes pa baggrund af sadanne
forhold, vil udlaendingen fortsat skulle opfylde ét af de 3 andre
supplerende kriterier.

Lovforslagets bemaerkninger indeholder for hver enkelt af de
grundlaeggende betingelser (dog ikke vandelskrav og opholdskrav),
samt de 4 supplerende kriterier, bemaerkninger om FN’s
Handicapkonvention. Lovbemarkningerne indeholder endvidere i pkt.
3.8 en uddybelse heraf i beskrivelsen af lovforslagets forhold til
Danmarks internationale forpligtelser.

5.3.2 Risiko for diskrimination af andre grupper
Lovforslaget fokuserer i sin gennemgang af Danmark internationale
forpligtelser alene pa FN’s Handicapkonvention, men lovforslaget
indeholder ogsa risiko for uforholdsmaessig forskelsbehandling af andre
grupper af ressourcesvage udlaendinge. Det gzelder f.eks. udlaendinge,
som er kommet her til landet uden eller med en kort skolegang, og
udlzendinge, som i gvrigt er uden uddannelse, eller som er seerligt
udsatte pa grund af darlig gkonomi, darligt helbred eller lignende. |
tilfaelde, hvor nogle grupper af udlaendinge ikke kan opna de samme
rettigheder som andre grupper, opstar spgrgsmalet, om der foreligger
en sagligt begrundet og proportional forskelsbehandling.

Afslag pa tidsubegraenset ophold i en udleendings bopzels- eller
opholdsland vil efter omstaendighederne kunne rejse spgrgsmal efter
EMRK artikel 8 om retten til et privat- og familieliv, pa samme made
som det gaelder for afslag pa statsborgerskab, jf. Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstols praksis herom, bl.a. Karassev mod
Finland.3” Domstolen udtalte, at selv om retten til statsborgerskab ikke

37 EMD, Karassev mod Finland, dom af 12. januar 1999, appl.no.:
31414/96.
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som sadan er omfattet af EMRK, kan det ikke udelukkes, at vilkarlig
naegtelse af statsborgerskab under visse omstaendigheder kan rejse
spprgsmal efter konventionen pa grund af den indflydelse, det vil kunne
fa pa den pagaeldendes privatliv.

Safremt sarbare befolkningsgrupper — sasom personer uden
uddannelse, torturofre, syge og traumatiserede m.v. — afskaeres fra
tidsubegraenset opholdstilladelse og dermed ogsa statsborgerskab, vil
der desuden kunne opsta spgrgsmal efter EMRK’s artikel 14 om forbud
mod diskrimination i sammenhaeng med artikel 8. Af EMRK artikel 14
fremgar, at konventionens rettigheder og friheder skal sikres uden
forskel pa grund af ken, race, farve, sprog, religion, politisk eller anden
overbevisning, national eller social oprindelse, tilhgrighed til et
nationalt mindretal, formueforhold, fgdsel eller ethvert andet forhold.
Ogsa FN’s Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder (ICCPR),
artikel 26, indeholder et forbud mod diskrimination og omfatter —
modsat EMRK artikel 14 — ogsa rettigheder, som ikke er indeholdt i
konventionen. Af ICCPR artikel 26 fremgar, at alle mennesker er lige for
loven og er berettigede til lovens ligelige beskyttelse uden nogen
forskelsbehandling. Det fremgar videre af bestemmelsen, at enhver
forskelsbehandling skal forbydes, og at staten skal sikre alle ligelig og
effektiv beskyttelse imod forskelsbehandling af nogen grund, herunder
race, hudfarve, kgn, sprog, religion, politisk eller anden anskuelse,
national eller social herkomst, formueforhold, fgdsel eller anden
stilling.

Til eksempel kan navnes lovforslagets skaerpelse af kravet til
danskkundskaber, saledes at en udlaending fremover skal have bestaet
Prgve i Dansk 2, mod Prgve i Dansk 1, som er geeldende i dag. Ved lov
nr. 1000 af 30. august 2015, indfgrtes mulighed for tillzeg til
integrationsydelse ved bestaelse af Dansk Prgve 2. De Danske
Sprogcentre afgav i den forbindelse hgringssvar af 4. august 2015, og
papegede, at ca. 15 % af kursisterne ved de ordinzere danskuddannelser
er indplaceret pa Danskuddannelse 1. De Danske Sprogcentre
papegede, at disse kursister er kendetegnet ved at have en ringe
skolebaggrund og ofte ikke har lzert at laese og skrive pa deres
modersmal, og at de derfor har en meget ringe muligheder for at besta
Dansk Prgve 2. De Danske Sprogcentre papegede endvidere, at de
kursister der er indplaceret pa Danskuddannelse 1 og som afslutter

med Prgve i Dansk 1, ikke herefter har ret til at modtage undervisning
pa Danskuddannelsen 2, og dermed er afskaret fra at fglge undervisning
pa Danskuddannelse 2. De vil derfor skulle gennemfgre Prgve i Dansk 2
som selvstuderende, hvilket De Danske Sprogcentre anser som
vaerende helt urealistisk. Kommunernes Landsforening giver i deres
hgringssvar af 5. august 2015 udtryk for en tilsvarende opfattelse.
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Skaerpelsen af kravet til danskkundskaber vil sdledes betyde et denne
gruppe vil blive afskaret fra at opna tidsubegraenset opholdstilladelse.

Det ma endvidere tages i betragtning, at tidsubegraenset
opholdstilladelse er en forudsaetning for at opna dansk indfgdsret. Nar
betingelserne for tidsubestemt ophold pa visse omrader bliver
vanskeligere at opfylde end betingelserne for at blive statsborger
(naturalisationsbetingelserne), vil kravene til permanent ophold fa
direkte betydning for udlaendinges adgang til at blive danske
statsborgere.

De foreslaede regler ma derfor ogsa bedgmmes pa baggrund af
Danmarks internationale forpligtelser i henhold til blandt andet FN’s
Flygtningekonvention og FN’s Konvention om Statslgse Personers
Retsstilling og Den Europaiske Konvention om Statsborgerret.

Det fremgar af FN’s Flygtningekonventions artikel 34, og FN’s
Konvention om Statslgse Personers Retsstilling, at staterne sa vidt
muligt skal lette flygtninges og statslgse personers optagelse i
samfundet og naturalisation. Af Den Europaiske Konvention om
Statsborgerret artikel 6, stk. 3, fremgar, at personer med lovligt og fast
ophold i en stat skal have mulighed for at blive naturaliseret, og at der
hgjst kan kraeves fast ophold i en 10-ars periode f@r indgivelse af
ansggning om naturalisation. Det forudsaettes, at staterne kan
fastsaette andre rimeligt begrundede betingelser, navnlig med hensyn
til integration.

En ekspertgruppe nedsat af Europaradet, har i sin rapport om
erhvervelse og tab af statsborgerskab anfgrt, at nar betingelser om
f.eks. sprogkrav fastseettes, ma der tages hensyn til, at en persons
indlaeringsevne kan bero pa forhold som alder, handicap og andre
livsomstaendigheder, og at sprogkrav udelukkende bgr tilgodese
integrationsformal og ikke bgr anvendes som en
selektionsmekanisme.38

Der henvises til Institut for Menneskerettigheders Notat om
Udlaendingepakke fra maj 2010 som hgringssvar til lovforslag L 187, L
188 og L 189 (FT 2009-10) for en uddybning af denne problemstilling.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at der kan ggres
undtagelse for szerligt sarbare grupper som pa grund af ringe

38 Europaradet, Committee of Experts on Nationality, Conditions for the
Acquisition and Loss of Nationality, 2002 (CJ-NA(2002) 1.
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uddannelsesbaggrund, szerlige sociale eller psykiske problemer mv.
ikke er i stand til at opfylde alle betingelser, sa de ikke fuldstaendig
afskaeres muligheden for at opna tidsubegraenset opholdstilladelse,
og at der sikres reel adgang til danskundervisning med henblik pa
bestaelse af Dansk Prgve 2.

6. INDDRAGELSE AF OPHOLDSTILLADELSE
Det folger af lovforslagets bemaerkninger, at det efter regeringens
opfattelse er uacceptabelt, nar en udleending, der har asyl i Danmark,
rejser pa ferie eller andet korterevarende ophold i hjemlandet, nar de
over for de danske myndigheder har oplyst, at de risikerer forfglgelse i
hjemlandet.

Lovforslaget indfgrer derfor en bevisbyrderegel i udlaendingelovens §
19, stk. 2, nr. 4, 3. pkt., om inddragelse af opholdstilladelse, nar en
udleending med opholdstilladelse efter udleendingelovens § 7 eller § 8,
stk. 1 eller 2, rejser pa ferie eller andet korterevarende ophold til det
land, hvor udlaendingen er flygtet fra, og forholdene i gvrigt har zendret
sig, sa udleendingen ikke laengere risikerer forfglgelse i hjemlandet.

Det betyder, at udlaendingemyndighederne kan tilleegge det betydelig
vaegt, at udlaendingen frivilligt er rejst til hjemlandet, og dermed har
skabt en formodning for, at forholdene er andret pa en made, sa
udlendingen ikke laengere risikerer forfglgelse. Bevisbyrdereglen
betyder, at det herefter vil veere op til udlaendingen at afkreefte denne
formodning, og at det vil kunne tillzegges processuel skadevirkning, hvis
udlendingen ikke kan godtggre, at have sggt om tilladelse hertil eller
pa overbevisende made kan redeggre for, hvorfor vedkommende er
rejst uden tilladelse.

Endelig fremgar det, at en formodning for, at der skal ske inddragelse af
opholdstilladelsen, tillige vil kunne afkraeftes, hvis udleendingen kan
dokumentere, at der |3 ganske saerlige omstandigheder til grund for
rejsen, eksempelvis at besgg var pakraevet pa grund af dgdsfald eller
alvorlig sygdom hos et naertstdende familiemedlem.

Det fremgar endvidere af lovforslagets bemarkninger, at regeringen vil
@&ndre udlaendingebekendtggrelsen for at imgdega risikoen for, at
flygtninge omgar en rejsebegransning i konventions- eller fremmedpas
vedrgrende hjem- eller opholdslandet ved at indrejse i dette via
nabolandene. £ndringen af bekendtggrelsen vil betyde, at man vil
kunne forsyne konventions- eller fremmedpas med rejsebegransninger
vedrgrende andre lande end udlaendingens hjemland.
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Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at udleendingelovens § 19,
stk. 2, nr. 4, fortsat vil blive administreret i overensstemmelse med FN’s
Flygtningekonventions regler om ophgr af flygtningestatus og
Danmarks internationale forpligtelser i gvrigt, herunder EMRK artikel 8
om retten til privatliv og familieliv.

Herudover fremgar det, at der ved afggrelse om eventuel inddragelse af
opholdstilladelse for flygtninge og andre udlzendinge med
beskyttelsesstatus, fortsat skal tages stilling til, om udlaendingen ved
tilbagevenden til sit hjemland vil risikere dgdsstraf eller tortur,
umenneskelig eller nedvaerdigende behandling eller straf. Det fremgar
videre, at udleendingemyndighederne fortsat skal vurdere, om
inddragelse af opholdstilladelse ma antages at virke saerligt belastende
af de i udleendingelovens § 26, stk. 1, naevnte grunde.

Lovforslagets bemaerkninger indeholder endvidere en gennemgang af
Danmarks internationale forpligtelser i forhold til
Flygtningekonventionen, ligesom der henvises til UNHCR’s Handbog om
procedure og kriterier for fastlaeggelse af flygtningestatus for
behandlingen af sddanne sager.

Henset til bemaerkningernes gennemgang af menneske- og
flygtningeretten, herunder at der fortsat skal foretages en individuel
bedgmmelse af den enkeltes beskyttelsesbehov samt om forhold efter
udlendingelovens § 26, kan begrunde at inddragelse af
opholdstilladelse ikke bgr ske, har instituttet ikke principielle
indvendinger mod lovforslaget.

7. GEBYRER FOR FAMILIESAMMENF@RING OG
TIDSUBEGRANSET OPHOLDSTILLADELSE
Med lovforslaget forslas indfgrt gebyr for at indgive ansggning om
tidsubegrzaenset opholdstilladelse samt ansggning om
familiesammenfgring. Gebyrerne vil blive fastsat omkostningsbestemt.

Der foreslas endvidere indfgrt gebyr for indgivelse af klage over afslag
pa tidsubegraenset opholdstilladelse og familiesammenfgring samt ved
anmodning om genoptagelse. Gebyrerne for klage og genoptagelse vil
veere ikke-omkostningsbestemte.

Gebyrernes stgrrelse foreslas fastsat administrativt, men det fremgar af
lovforslaget, at de omkostningsbestemte gebyrer skgnsmaessig vil veere
mellem 1.800 kr. og 7.000 kr. afhaengig af sagstypen, mens de ikke
omkostningsbestemte klage- og genoptagelsesgebyrer udggr 805 kr.
(2015-niveau).
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Med lovforslaget foreslas indfgrt regler der i store treek svarer til
reglerne indfgrt ved lov nr. 1604 af 22. oktober 2010. Gebyrerne pa
familiesammenfgringsomradet blev afskaffet ved lov nr. 418 af 12. maj
2012. Institut for Menneskerettigheder henviser til instituttets
hgringssvar af 25. november 2010 til lov nr. 1604 af 22. oktober 2010.

Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at udleendingelovens § 9 h
om fravigelse af gebyrkravet, hvis Danmarks internationale forpligtelser
tilsiger, det fortsat vil vaere geeldende og omfatter alle de foreslaede
gebyrer.

I lovforslagets bemaerkninger redeggres for Flygtningekonventionens
artikel 7, stk. 1, om at staten skal indremme flygtninge samme
behandling som den, der indrgmmes udleendinge i almindelighed, samt
Den Europaiske Menneskerettighedskonventions artikel 8 om retten til
respekt for privatliv og familieliv i relation til familiesammenfgring.

Det fremgar af lovforslaget, at Flygtningekonventionen ikke forhindrer,
at flygtninge afkraeves gebyr ved ansggning om tidsubegraenset
opholdstilladelse, idet samme krav stilles til andre udlaendinge.

Det fremgar endvidere, at EMRK artikel 8 forhindrer, at der kan
opkraeves gebyr for ansggning om familiesammenfgring, hvis gebyret er
af en stgrrelse, sa det reelt afskaerer personer fra at kunne udgve
familie- og privatliv som beskyttet af EMRK artikel 8. Det fremgar videre
af lovforslagets bemaerkninger, at EMRK artikel 8, sammenholdt med
hensynet til administrationen af gebyrordningen indebzerer, en
ansggning efter lovforslaget skal tillades indgivet uden betaling, hvis
EMRK artikel 8 kan tilsige dette.

Efter lovforslaget vil Udlaendingestyrelsen ikke skulle foretage en
egentlig vurdering af den enkelte ansggers indkomst- og formueforhold
set i forhold til gebyret. | stedet vil styrelsen foretage en screening af
sagen med henblik pa en vurdering af, om sagens oplysninger tyder p3,
at hensynet til families enhed skal fgre til, at der ikke stilles krav om
betaling af gebyr.

| lovforslagets bemaerkninger anfgres det naeermere, at der vil skulle
gores undtagelse, nar den herboende ansgger om familiesammenfgring
er flygtning. Det fremgar dog ikke klart af bemaerkningerne, hvorvidt
der hermed alene henses til udlaendinge med opholdstilladelse efter
udlendingelovens § 7, stk. 1, eller om der hermed henvises til alle
udlendinge med et internationalt anerkendt beskyttelsesbehov.
Instituttet antager, at der henvises til udlaendinge med
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opholdstilladelse i henhold til udleendingelovens §§ 7 og 8, idet
tilsvarende hensyn gor sig gaeldende for denne gruppe i relation til
retten til familiesammenfgring.

I lovforslagets bemaerkninger fremhaeves flere eksempler pa
situationer, hvor gebyr kravet fraviges af disse hensyn, blandt andet nar
den herboende zgtefaelle har et seerbarn i Danmark, som
vedkommende har foreeldremyndighed eller samvaersret med.
Endvidere vil dette veere tilfaeldet i situationer, hvor den herboende
xgtefalle lider af alvorlig sygdom eller har et alvorligt handicap, eller
nar den herboende zgtefzlle og den ansggende agteflle har et
feellesbarn i Danmark, og barnet har opnaet selvstandig tilknytning til
Danmark.

Har ansggeren betalt gebyr i sddanne, tilfeelde tilbagebetales gebyret
og dette geelder ogsa i tilfeelde, hvor det fgrst ved sagens
realitetsbehandling viser sig, at der ikke skulle have varet stillet krav
om gebyr ved ansggning, eller i tilfeelde hvor Udleendingenaevnet med
henvisning til familiens enhed omggr et afslag pa familiesammenfgring
truffet af Udleendingestyrelsen. Instituttet antager, at det samme vil
veere tilfeeldet, hvis domstolene tilsidesaetter en afggrelse.

Endvidere vil der ikke skulle betales gebyr, nar dette ville veere i strid
med EU-retten, ligesom seerlige forhold gor sig geeldende for tyrkiske
statsborgere.

Det er Institut for Menneskerettigheders vurdering, at
lovbemaerkningernes grundige gennemgang af Danmarks internationale
forpligtelser i relation til familiesammenfgringsansggninger samt gebyr-
og screeningsordningens indretning sikrer, at der ikke vil opsta
menneskeretlige problemstillinger i relation til indfgrelsen af gebyr i
denne type sager.

Med henvisning til instituttets hgringssvar af 25. november 2010 til lov
nr. 1604 af 22. oktober 2010, bemaerkes, at gebyr ved
xgtefellesammenfgring efter § 9, stk. 1, pa omkring 7.000 kr. vil
ramme mindre bemidlede saerligt hardt. Det bemaerkes i den
forbindelse, at de samlede omkostninger ved ansggning om
xgtefellesammenfgring i forvejen er ganske store med krav om
sikkerhedsstillelse mv.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at det tydeligggres, at
undtagelsen fra krav om gebyr ved ansggning om
familiesammenfgring omfatter alle personer med ophold efter
udlendingelovens §§ 7 og 8.
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8. INDDRAGELSE AF ASYLANS@GERES MIDLER

8.1 LOVFORSLAGET

Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at det er regeringens
opfattelse, at udlaendinge, der har midler til det, selv skal betale for
deres ophold i asylcentret og for ngdvendige sundhedsydelser, og at
myndighederne bgr have bedre mulighed for at kontrollere, om
udlendinge er i besiddelse af midler, der kan deekke omkostningerne til
dette.

Med lovforslaget indfgres der derfor hjemmel til, at politiet kan
foretage visitation og ransagning med henblik pa at afdeekke, om den
pagaeldende udlaending er i besiddelse af penge eller vaerdigenstande,
der efter retsplejelovens regler om udlaeg ville kunne ggres til genstand
for udlaeg, og som vil kunne daekke omkostningerne til udleendingens
underhold mv.

8.1.1 Betalingspligt og udgifter

Safremt den pagaldende findes i besiddelse af penge eller
veaerdigenstande, der efter retsplejelovens regler ville kunne ggres til
genstand for udlaeg, kan der foretages beslagleeggelse af disse veerdier
med henblik pa efterfglgende deekning af Udlaendingestyrelsens
udgifter til udleendingens og dennes families underhold mv. En
udleending kan kun palaegges at afholde Udlaendingestyrelsens udgifter
til underhold mv., hvis den pagaeldende er i besiddelse af midler hertil.

Lovforslaget ophaever samtidig Udleendingestyrelsens hjemmel til at
treeffe afggrelse om, at en udlaending, der har tilstraekkelige midler
hertil, ikke skal have daekket sine eller sin families udgifter til underhold
og ngdvendige sundhedsmassige ydelser, idet udgiften i stedet vil blive
forsggt afholdt med udleendingens beslaglagte midler.

De udgifter, der kan modregnes i de beslaglagte aktiver, er udgifter til
indkvartering, bespisning i cafeteria pa centre med vederlagsfri
bespisningsordning, ngdvendige sundhedsydelser samt kontante
ydelser (grundydelse, forsgrgertilleeg og tilleegsydelse). | dag er
udgifterne fastsat ved bekendtggrelse med en dagspris pr. person, med
varierende pris alt efter om vedkommende opholder sig i et almindeligt
asylcenter, bgrnecenter eller omsorgscenter, jf. bekendtggrelse nr. nr.
831 af 2. september 2009 om betaling af udgifter til underhold af
asylansggere m.fl.
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Lovforslaget udvider perioden, hvori udleendingen kan palaegges at
afholde udgifter til underhold mv., fra de nugaeldende 3 maneder til
perioden indtil udlaendingen visiteres til en kommune eller i tilfeelde af
afslag pa asyl, frem til udrejse eller udsendelse. Det er ifglge
lovforslagets bemaerkninger som udgangspunkt uden betydning, om
denne periode traekker ud, for eksempel ved af lang sagsbehandlingstid
som fglge af myndighedernes behandling af et stort antal asylsager,
medmindre der er tale om en abenbar fejl, der har fgrt til at
asylansggningen ikke er blevet behandlet inden for en rimelig tid.

Alle asylansggere vil endvidere — under strafansvar — skulle underskrive
en tro og loveerklaering om ikke at eje aktiver, som vil kunne anvendes
til deekning af disse udgifter. Erklaeringen skal alene omfatte de aktiver,
som efter retsplejelovens almindelige regler kan ggres til genstand for
udlaeg. Spgrgsmalet om, hvilke genstande der kan beslaglaegges, kan i
sig selv vaere et vanskeligt spgrgsmal.

Det er efter instituttets opfattelse uklart, bade hvorvidt udlaendingen vil
skulle oplyse om aktiver i udlandet, og hvilken betydning eventuelle
aktiver i udlandet vil kunne have for betalingsforpligtelsen. En
asylansgger kan eksempelvis taenkes at have fast ejendom i hjemlandet,
uden dog at kunne rade over denne som fglge af de forhold, der har
fort til flugten fra hjemlandet. Det har meget vaesentlig betydning, at
det klart fremgar, hvilket aktiver der er omfatter af bestemmelsen, da
underskrivelsen af tro og loveerklaeringen sker under strafansvar. Det
betyder, at underskrivelse af en urigtig erklaering kan pafgre
udlendingen strafansvar med den konsekvens, at vedkommende
mister adgangen til ophold i Danmark.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at der under
Folketingets behandling af lovforslaget, sikres en meget klar
beskrivelse af omfanget af oplysningspligten.

8.1.2 Vardier der kan beslaglaegges

Af bemaerkningerne fremgar, at der ved aktiver, der kan ggres til
genstand for beslaglaeggelse, forstas rede penge og genstande af stgrre
gkonomisk veerdi, og at det i vidt omfang vil vaere retspraksis efter
retsplejelovens §§ 509-516, der vil vaere retningsgivende for, om der
kan ske beslaglaeggelse. Det betyder, at det ved vurderingen af, om
aktiverne kan beslaglaegges, skal afggres, om aktiverne ville vaere
undtaget muligheden for udlaeg som fglge af det almindelige
"trangsbeneficium”, hvorefter skyldneren sikres det ngdvendige til
opretholdelse af et beskedent hjem og en beskeden levefod, jf.
retsplejelovens § 509 og de specielle beskyttelsesregler i
retsplejelovens §§ 510-516.
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Af bemaerkningerne fremgar med henvisning til retsplejelovens § 509,
stk. 1, at almindelige brugsgenstande som eksempelvis ure og
mobiltelefoner som udgangspunkt er undtaget fra beslaglaeggelse. Det
felger endvidere af lovbemaerkningerne, at der for sa vidt angar rede
penge ikke bgr foretages beslaglaeggelse af belgb af indtil ca. 3.000 kr.

Det fremgar videre, at genstande, som har en szrlig personlig
betydning, alene kan beslaglaegges, hvis de har en betydelig vaerdi. Der
henvises i den forbindelse til, at retspraksis vedrgrende retsplejelovens
§ 915, stk. 1, vil vaere retningsgivende for, om en genstand skal
beslaglaegges.

Endelig fremgar det af bemaerkningerne, at en udlaending, der
umiddelbart efter indrejsen vaelger at opgive sin asylansggning, eller en
udleending, der indgar aftale om afdragsordning for tilbagebetaling af
afholdte udgifter til underhold, vil fa mulighed for tilbagelevering af
genstande med saerlig personlig betydning.

Af lovforslagets bemaerkninger til § 1, nr. 72, fremgar dog tillige, at det
forudsaettes, at genstande, som falder uden for trangsbeneficiet, men
hvor provenuet, der kan indvindes ved tvangsrealisation af effekterne,
ma anses for beskedent, ikke beslaglaegges efter den foreslaede
bestemmelse. Selv om det saledes fremgar, at det ved vurderingen af,
om aktiverne kan beslaglaegges, er reglerne i retsplejelovens §§ 509-
516, der finder anvendelse, fremgar det, at der til trods herfor, ikke skal
ske beslaglaeggelse, safremt provenuet der vil kunne opnas ved
tvangsrealisation, ma anses for beskedent. Der synes saledes forudsat
en mere tilbageholdende tilgang til beslaglaeggelse af asylansggeres
veaerdigenstande end bestemmelserne i retsplejelovens §§ 509-516
abner mulighed for over for skyldnere.

Det har i den offentlige og politiske debat veeret en vis uklarhed om,
hvilke genstande af personlig betydning der vil kunne beslaglaegges.

Det fremgér af forarbejderne til retsplejelovens § 515,3° at for eksempel
familieportreetter, forlovelsesringe, vielsesringe og haderstegn vil vaere
omfattet af bestemmelsen i retsplejelovens § 515, stk. 1. Det fremgar
dog videre, at ting af betydelig veerdi i almindelighed ikke undtages. Der
opstilles dog ikke nogen fast veerdigraense i forarbejderne. Det fremgar,
at det ogsa i nogen grad ma bero pa affektionsinteressens styrke, hvor
graensen skal saettes. Endelig fremgar det, at en vielsesring i
almindelighed ikke vil kunne fratages skyldneren.

39 Betaenkning nr. 634/1971 om udlaeg og udpantning, s. 89.
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Fra praksis kan naevnes tre domme optrykt i Ugeskrift for Retsvaesen.

| @stre Landsrets dom, optryk som U.1989.182@, deponerede et
xgtepar smykker til en veerdi af ca. 20.000 kr. i forbindelse med deres
og deres bgrns ophold i et asylcenter under behandlingen af deres
asylsag. Mandens far havde givet smykkerne til hustruen ved
®gteskabets indgaelse for at sikre hende f.eks. ved skilsmisse eller
mandens dgd. Udlaendingemyndighederne gnskede udlaeg i smykkerne
til deekning af udgifterne til segteparrets opholdsudgifter. @stre
Landsret antog, at smykkerne ikke havde nogen affektionsveerdi, og at
de havde en sadan veerdi, at de ikke var unddraget fra udlaeg efter det
almindelige trangsbeneficium i retsplejelovens § 509. Der kunne derfor
gores udleeg i smykkerne for opholdsudgifterne.

| Vestre Landsrets dom, optrykt som U.2012.2169V, gnskede en bank at
gore udlaeg i en ring, som skyldneren havde faet af sin tidligere
xgtefalle. Ringen var en guldring med 5 brillanter, som var vurderet til
at have en materialevaerdi pa 2.090 kr. og en genanskaffelsesvaerdi pa
13.795 kr. Skyldneren gjorde geeldende, at ringen havde stor personlig
betydning for hende, idet hun havde faet den af sin daveerende
xgtefaxlle, ligesom den fgrste sten i ringen var en gave fra den
davaerende xgtefxlle, mens de naeste to sten blev sat i ringen, da de
fik b@rn, og den sidste var en gave fra den davaerende xgtefaxlle efter
en hard periode i deres liv. Fogedretten fandt, at ringen matte anses for
at have szerlig personlig betydning for hende, uanset at hun nu ikke
leengere var gift med den daveerende agtefzlle, ligesom det af
forarbejderne til bestemmelsen fremgik, at en vielsesring som
udgangspunkt ikke kan fratages skyldneren. Fogedretten fandt
imidlertid, at ringen efter sin udformning og karakter, sammenholdt
med en aftagende personlig betydning efter samlivets ophgr, efter
vurderingen anses at have en sadan vaerdi, at det ikke var rimeligt at
holde den uden for fuldbyrdelsen af fordringshaverens krav.
Landsretten stadfaestede fogedrettens kendelse.

Tilsvarende gjorde sig geldende ved @stre Landsrets dom, optrykt som
U.2014.3293@, hvor SKAT havde foretaget udlaeg i en vielsesring
tilhgrende skyldneren. Ringen var vurderet til 8.000 kr. og hidrgrte fra
et aegteskab, som var blevet oplgst ved skilsmisse to ar tidligere.
Landsretten fandt, at affektionsvaerdien af ringen efter skilsmissen
matte anses for sveekket i en sadan grad, at den ikke laengere kunne
undtages fra udlzeg i medfgr af retsplejelovens § 515, stk. 1.

Af ovennaevnte praksis kan udledes, at medgiftsgaver i form af smykker

ikke anses for at have en szerlig personlig betydning, samt at der vil
kunne ske beslaglaeggelse af vielsesringe fra et tidligere segteskab. Der
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ses ikke at vaere praksis, hvor der foretages udlaeg i en vielsesring fra et
bestaende segteskab.

8.1.3 Visitation, ransagning og beslaglaeggelse

Det folger af lovforslagets bemaerkninger, at der allerede i dag
foretages visitation og ransagning over for alle asylansggere med
henblik pa at finde dokumenter eller genstande, der ma antages at
veere af betydning for at fastsla den pagaeldende udlaendings identitet
eller tilknytning til andre lande. Det fglger videre, at det er under denne
visitation og ransagning, at politiet fremover tillige skal afdeekke, om
den pagzeldende udlaending er i besiddelse af penge eller
vaerdigenstande.

Af lovbemaerkningerne fremgar videre, at Udlaendingestyrelsen ved
modtagelse af sagen fra politiet skal foretage en forhandsberegning af, i
hvilket omfang udlaendingens midler vil kunne daekke udgifterne til
underhold mv.

Udlaendingestyrelsen treeffer endelig afggrelse om egenbetaling, nar
veerdien af udlaendingens beslaglagte genstande og/eller rede penge
ikke laengere overstiger udgiften, eller nar betalingsforpligtelsen
ophgrer.

Det fremgar af bemaerkningerne, at reglerne retsplejelovens kapitel 72
og 73, finder anvendelse ved politiets visitation og ransagning af
udlaendingen, samt at retsplejelovens kapitel 74, finder anvendelse ved
beslaglaeggelse af aktiver. Det fglger af bemaerkningerne, at ransagning
og beslaglaggelse som udgangspunkt forudszetter retskendelse,
medmindre den pageeldende giver samtykke til indgrebet.

Det fremgar dog videre af lovbemaerkningerne, at der i praksis ofte vil
veere behov for, at indgrebet foretages uden indhentelse af
forudgaende retskendelse, idet indgrebets gjemed ville forspildes, hvis
man skal afvente en retskendelse. Safremt indgrebet foretages uden
forudgaende retskendelse, skal politiet vejlede udleendingen om
adgangen til efterfglgende domstolsprgvelse samt forelzegge afggrelsen
for retten inden for 24 timer, safremt udlaendingen anmoder om det.

8.2 RETTEN TIL RESPEKT FOR PRIVATLIVET

Visitation og ransagning udger et indgreb i retten til respekt for
privatlivet. Beslaglaeggelse af personlige ejendele med en seerlig
affektionsveerdi ma tillige anses for at kunne udggre et indgreb i
privatlivet. Genstande med en seerlig religigs betydning vil endvidere
skulle vurderes bade i lyset af retten til privatliv og religionsfriheden i
EMRK artikel 9.
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Retten til respekt for privatlivet fglger af flere internationale
menneskerettighedsinstrumenter, blandt andet FN’s Verdenserklaering
om Menneskerettigheder fra 1948 (artikel 12), FN’s Konvention om
Civile og Politiske Rettigheder fra 1966 (artikel 17) og Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention (artikel 8).

Af EMRK artikel 8 fremgar, at enhver har ret til respekt for privat og
familielivet, sit hjem og sin korrespondance. Herefter ma ingen blive
udsat for vilkarlig eller ulovlig indblanding i sit privatliv. Retten til
privatliv omfatter bade en persons fysiske og psykiske integritet. Retten
til privatliv er dog ikke en absolut rettighed og der kan ggres indgreb i
denne rettighed, nar det sker i henhold til lov og indgrebet forfglger et
anerkendelsesvaerdigt formal samt er proportionalt, jf. EMRK artikel 8,
stk. 2.

Ved kravet om, at indgrebet skal ske i henhold til lov, fglger efter EMD’s
faste praksis, at indgrebet skal opfylde et kvalificeret legalitetskrav, der
blandt andet skal sikre, at sddanne indgreb ikke foretages vilkarligt, jf.
Gillan og Quinton mod Storbritannien, praeemis 76-77.%° Udover at
opfylde det kvalificerede hjemmelskrav ma indgreb som naevnt tillige
forfplge et anerkendelsesvaerdigt formal samt opfylde kravet til
proportionalitet. Det fremgar ikke af lovforslaget, hvilket
anerkendelsesvaerdigt formal i EMRK artikel 8’s forstand, lovforslaget
forfglger, men det ma antages at kunne begrundes i hensynet til
Danmarks gkonomiske velfzerd.

| lovbemaerkningerne er det som naevnt forudsat, at alle udlzendinge,
der sgger asyl, vil blive udsat for visitation og ransagning med henblik
pa at kontrollere, om udlaendingen er i besiddelse af midler, der kan
anvendes til dekning af de i lovforslaget naevnte udgifter. Der foretages
allerede i dag visitation og ransagning over for alle asylansggere med
henblik pa at finde dokumenter eller genstande, der ma antages at
veere af betydning for at fastsla den pagaeldende udlaendings identitet
eller tilknytning til andre lande. Der er saledes ikke tale om et yderligere
indgreb, men om at det tillige afdeekkes, om den pagaeldende er i
besiddelse af penge eller genstande af gkonomisk veerdi.

Det fglger af lovbemaeerkningerne, at retsplejelovens kapitel 72-74 vil
finde anvendelse ved visitation, ransagning og eventuel beslaglaeggelse.
Retsplejelovens regler forudsaetter ikke forudgaende retskendelse ved
legemsbesigtigelse (visitation), jf. retsplejeloven § 792 c, stk. 1, eller ved
ransagning uden for hjemmet, nar dette ikke sker i dokumenter mv., se

40 EMD, Gillan og Quinton mod Storbritannien, dom af 12. januar 2010,
appl.no: 4158/05.
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retsplejeloven § 796, stk. 1. Imidlertid kraeves som udgangspunkt
forudgaende retskendelse ved ransagning af dokumenter mv., se
retsplejeloven § 796, stk. 2, jf. § 793, stk. 1, nr. 1, og ved
beslaglaeggelse, jf. retsplejeloven § 806, stk. 2. Safremt gjemedet ville
forspildes ved indhentelse af retskendelse, kan indgrebet fortages efter
politiets afggrelse herom. | sadanne skal politiet vejlede udleendingen
om muligheden for efterfglgende domstolsprgvelse og indbringe sagen
for retten inden for 24 timer, hvis den pageeldende anmoder herom.

Der vil sdledes vaere let adgang til domstolsprgvelse af ransagning af
dokumenter mv. og beslaglaeggelse, mens visitationens lovlighed samt
ransagning af bagage mv. vil kunne indbringes for retten i medfer af
den almindelige grundlovssikrede domstolsadgang, jf. grundlovens § 63.

Det ma endvidere antages, at der vil ske en intensiv prgvelse af, om
beslaglaeggelse kan foretages i lyset af beskyttelsesbestemmelserne i
retsplejelovens §§ 509-516. Beskyttelsesbestemmelserne indeholder en
afvejning af, om der kan ske beslaglaeggelse ud fra blandt andet
hensynet til genstandenes personlige affektionsvaerdi over for
genstandendes gkonomiske veerdi. Det vil sdledes blive foretaget en vis
afvejning af beslaglaeggelsens proportionalitet ved domstolsprgvelsen.

Henset til muligheden for domstolsprgvelse, szerlig ved beslaglaeggelse,
synes lovforslaget ikke i sig selv at give anledning til vilkarlige eller
uproportionale indgreb i retten til privatliv.

8.3 INDGREB | EJENDOMSRETTEN

Ejendomsretten er beskyttet i bade grundlovens § 73 og i Den
Europaiske Menneskerettighedskonvention, tillaegsprotokol 1, artikel
1. Ejendomsretten er endvidere omfattet af FN’s Verdenserklzaering om
Menneskerettigheder (artikel 17).

Om retten til ejendom fremgar endvidere af Flygtningekonventionens
artikel 13, at staterne med hensyn til erhvervelse af rgrlig eller fast
ejendom og andre rettigheder vedrgrende sadan ejendom skal tilsta en
flygtning den gunstigst mulige behandling og i alle tilfeelde en
behandling, der ikke er mindre gunstig end den, der under samme
forhold indrgmmes udleendinge i almindelighed. Efter sin ordlyd sikrer
Flygtningekonventionens artikel 13 alene en formel ligestilling af
flygtninge i sammenlignelige situationer.

| forhold til ejendomsrettens beskyttelse i grundlovens § 73, sondres
mellem ekspropriation og erstatningsfri regulering af ejendomsrettens
graenser. Grundloven beskytter alene mod ulovlig ekspropriation og
stiller krav om erstatning i tilfaelde af lovlig ekspropriation. Der er ikke
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tale om ekspropriation ved beslaglaeggelse af genstande med henblik
pa sikring af det offentliges krav pa daekning af udgifter. Grundlovens §
73 finder derfor ikke anvendelse.

Af EMRK, tillegsprotokol 1, artikel 1, fremgar, at enhver er berettiget til
uforstyrret nydelse af sin ejendom, jf. EMRK, tilleegsprotokol 1, artikel 1,
stk. 1, 1. led., og at ingen ma bergves sin ejendom undtagen i
samfundets interesse og i overensstemmelse med de ved lov og
folkerettens almindelige principper fastsatte betingelser, jf. EMRK,
tilleegsprotokol 1, artikel 1, stk. 1, 2. led.

Det fremgar endvidere, at dette imidlertid ikke pa nogen made skal
forhindre ”statens ret til at handhave sadanne love, som den anser for
ngdvendige for at overvage, at ejendomsretten udgves i
overensstemmelse med almenhedens interesse, eller for at sikre
betaling af skatter, andre afgifter og bgder”, jf. EMRK, tillaegsprotokol 1,
artikel 1, stk. 2.

Det kan af EMD’s praksis udledes, at ejendomsretten indeholder flere
forskellige former for beskyttelse af ejendomsretten. Sondringen
mellem "bergvelse af ejendom” og "kontrol med udgvelse af ejendom”,
er ikke skarp, men det fglger af EMD’s praksis, at beslaglaeggelse
almindeligvis anses som statens “udgvelse af kontrol med ejendom”, jf.
EMRK, tillaegsprotokol 1, artikel 1, stk. 2. Dette ma ogsa antages at vaere
tilfeeldet, selv om en senere tvangsrealisering af de beslaglagte
genstande varigt "bergver” den pagaldende ejerskabet over
genstandene, jf. Handyside mod Storbritannien, praemis 63.%* Dog ses
konfiskation af udbytte ved ulovligt fiskeri at have vaeret behandlet som
"bergvelse af ejendom” i EMRK, tillegsprotokol 1, artikel 1, 2. pkt., jf.
Lauridsen mod Danmark.*?

Som det fremgar af EMRK, tilleegsprotokol 1, artikel 1, stk. 2, kan staten
"udgve kontrol med ejendom”, nar det sker ved lov, af hensyn til
almenhedens interesse og er ngdvendigt (proportionalt). Statens
adgang til at kontrollere udgvelse af ejendomsretten er saledes ikke
ubegraenset, og EMD paser i de konkrete sager, om staten har fundet
en passende balance mellem hensynet til den enkeltes ejendomsret og
statens interesse i at kontrollere privates udgvelse af denne. Der skal
ifglge EMD vaere en passende proportional balance mellem de midler
der tages i anvendelse og det forfulgte formal (There must be a

41 EMD, Handyside mod Storbritannien, dom af 7. december 1976,
appl.no.: 5493/72.

42 EMD, Lauridsen mod Danmark, admissibilitets afggrelse af 29. juni
2000, appl.no.: 30486/96.
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reasonable relationship of proportionality between the means
employed and the aim pursued”), jf. Immobiliare Saffi mod Italien*3,
praemis 49.

Staten overlades en bred skgnsmargin bade ved vurderingen af, hvilke
lovgivningsmaessige midler der findes passende, og ved vurderingen af,
om begraensningerne i adgangen til at udgve kontrol over ejendom er i
almenhedens interesse, jf. Immobiliare Saffi mod Italien, pramis 49. |
velferdspolitiske spgrgsmal respekterer EMD lovgivningsmagtens
afggrelse af, hvad der er i samfundets interesse, medmindre denne
afggrelse er dbenlyst urimelig (manifestly without reasonable
foundation), jf. Immobiliare Saffi mod Italien, praemis 49. Se ogsa afsnit
4.5 om folkevalgtes szerlige demokratiske legitimitet. Dog er der
formentlig ikke helt samme vide skgnsmargin ved vurderingen af
ngdvendighed og proportionalitet i forhold til myndighedernes
konkrete indgreb (beslaglaeggelse og tvangsrealisering).*

Beslaglaeggelse af asylansggeres aktiver med henblik pa efterfglgende
daekning af Udlaendingestyrelsens udgifter til udleendingens og dennes
families underhold mv. udger et indgreb i ejendomsretten, og skal
formentlig vurderes i forhold til statens adgang til at kontrollere
udgvelse af ejendom, jf. EMRK, tilleegsprotokol 1, artikel 1, stk. 2.

Der synes ikke at vaere praksis fra EMD, der vedrgrer lignende
situationer. Stgrstedelen af sagerne, der har vaeret forelagt Domstolen
vedrgrende beslaglaeggelse og konfiskation, omhandler indgreb i
relation til strafferetlig forfglgelse. | en sag vedrgrende
myndighedernes anvendelse af beslaglagte aktiver til daekning af
udgifter pa ejerens vegne, afviste Domstolen, at klageren havde veeret
udsat for en urimelig stor byrde (individual and excessive burden), jf.
Thomas Charles Andrew mod Storbritannien.*> Sagen vedrgrte
beslaglagte penge i forbindelse med en skattestraffesag, hvor klagerens
virksomhed blev sat under administration under sagens behandling.
Klageren blev senere frifundet og kunne ikke kraeve den del af det
beslaglagte belgb tilbage, som var blevet anvendt til deekning af
udgifterne til at holde virksomheden under ekstern administration.
Afholdelsen af disse udgifter blev anset for en legitim kontrol med
klagerens ejendom, og sagen blev afvist som ugrundet.

43 EMD, Immobilisare Saffi mod Italien, dom af 28. juli 1999, appl.no.:
22774/93.

44 Se Peer Lorenzen, Den Europaiske Menneskerettighedskonvention, 2.
bn., 3. udgave, 2011, s. 1275.

4> EMD, Thomas Charles Andrew mod Storbritannien,
admissibilitetsafggrelse af 26. september 2002, appl.no.: 49584/99.
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Som anfgrt ovenfor ma det antages, at der vil ske en intensiv prgvelse
af, om beslaglaeggelse kan foretages i lyset af
beskyttelsesbestemmelserne i retsplejelovens §§ 509-516.
Beskyttelsesbestemmelserne indeholder en afvejning af, om der kan
ske beslaglaeggelse ud fra hensynet til udleendingens mulighed for at
opretholde en beskeden levefod og genstandendes gkonomiske vaerdi
over for statens interesse i at fa daekket udgifterne til udleendingens
underhold m.v. Selv om der kan vaere tvivl om, hvorvidt politiet vil veere
i stand til at vurdere genstandes gkonomiske vaerdi pa stedet, er der en
udvidet adgang til domstolsprgvelse i tilfaelde, hvor politiet treeffer
afggrelse om beslagleeggelse uden forudgaende retskendelse. Det vil
saledes som naevnt blive foretaget en vis afvejning af beslaglaeggelsens
proportionalitet ved domstolsprgvelsen.

Endelig kan der opsta spgrgsmal om et eventuelt tab i forbindelse med
tvangsrealisering af asylansggeres aktiver, se eksempelvis om
tvangsauktion med tab, Kanala mod Slovakiet.*® Szelges aktivet ved
politiets tvangsrealisation til en pris veesentligt under vurderingsprisen
kan der opsta spgrgsmal om, hvorvidt asylansggeren har haft mulighed
for at opna den bedst mulige pris for sine genstande. Har asylansggeren
lidt et tab vil dette indga i vurderingen af om indgrebet
(tvangsrealisering) er proportionalt. Det ma imidlertid antages, at de
beslaglagte genstand kun i en begreenset periode vil kunne deekke
opholdsudgifter m.v., og at en hgjere indtaegt ved realisering af aktivet
derfor i mangt tilfeelde ville vaere blevet aflgst af en laengere periode
med egenbetaling.

Henset hertil og til statens vide skensmargin i sager om kontrol med
udgvelse af ejendomsretten synes lovforslaget ikke i sig selv at give
anledning til uproportionale indgreb i ejendomsretten.

8.4 ANBEFALINGER

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at det preeciseres,
hvilke aktiver — herunder i ud- eller hjemlandet — der vil skulle
oplyses om ved underskrivelse af tro og loveerklaering.

9. NEDSATTELSE AF YDELSER
Lovforslaget indebaerer, at stgrrelsen af grundydelsen, tilleegsydelsen
og forsgrgertillegget, der udbetales til asylanspgere, nedszettes med 10
pct. i forhold til de takster, der ellers ville gaelde for 2016.

46 EMD, Kanala mod Slovakiet, dom af 10. juli 2007, appl.no.: 57239/00.
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Det fremgar af bemaerkningerne, at formalet med lovforslaget er at
gore det mindre attraktivt at sgge asyl i Danmark, og at reduktionen i
de kontante ydelser til asylansggere dermed kan vaere medvirkende til,
at feerre udlaendinge sgger mod Danmark.

Efter Grundlovens § 75, stk. 2, er den, der ikke selv kan ernaere sig eller
sine, og hvis forsgrgelse ikke pahviler nogen anden, berettiget til hjeelp
af det offentlige.

Retten til en passende levestandard og sociale ydelser er omfattet af
forskellige menneskerettighedskonventioner, som Danmark har
tilsluttet sig, herunder blandt andet FN’s Konvention om @konomiske,
Sociale og Kulturelle Rettigheder artikel 9 og 11, FN’s
Racediskriminationskonvention artikel 5(e)(IV) og FN’s Bgrnekonvention
artikel 26 og 27. Konventionerne indeholder endvidere forbud mod
usaglig og uforholdsmaessig forskelsbehandling.

Hgjesteret har i to domme fastslaet, at Grundlovens § 75, stk. 2,
forpligter det offentlige til at sikre et eksistensminimum for personer
omfattet af bestemmelsen, samt at de ved domstolene kan fa
efterprgvet, om kravet er opfyldt. Dommene er refererede i Ugeskrift
for Retsvaesen 2006.770H og U2012.1761H.

Hgjesteret slog med dommen fra 2012 fast, at der findes en nedre
graense for offentlige ydelser, saledes at et “eksistensminimum” sikres,
men at dette eksistensminimum |3 under niveauet i den konkrete sag.
Det er dog fortsat uvist, hvor Hgjesteret vil saette graensen for et
eksistensminimum.

Hgjesteret slog tillige i 2012-dommen fast, at grundlovens krav pa
sikring af et eksistensminimum ogsa geelder for udlaendinge.
Domstolene ses ikke at have taget stilling til, om sikringen af et
eksistensminimum bade kan opfyldes med pengeydelser og
naturalieydelser, men dette anses i den forfatningsretlige litteratur for
at veere tilfeeldet.

Lovforslagets bemaerkninger indeholder ikke en vurdering af
betydningen af nedsaettelsen af ydelserne i forhold til grundlovens krav
pa sikring af et eksistensminimum. Selv om Hgjesteret har fastslaet, at
grundlovens § 75, stk. 2, indeholder en individuel ret, der kan
paberabes af den enkelte udlaending, samt at domstolene foretager en
prgvelse af, om ydelsesniveauet sikrer den enkelte et
eksistensminimum, forventes domstolene, at vaere tilbageholdende
med at anse en generel nedsattelse af ydelserne for at stride mod
grundlovens krav pa offentlig forsgrgelse.
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e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at regeringen over for
Folketinget redeg@r naermere for, hvordan udleendinge omfattet af
de nye regler kan leve over et eksistensminimum.

10. ADGANG TIL INDKVARTERING UDEN FOR ASYLCENTRE
Med lovforslaget ophaeves ordningen, hvorefter bgrnefamilier i
udsendelsesposition under naeermere betingelser har mulighed for at
flytte i seerlig bolig i tilknytning til eller uden for asylcentrene.
Ordningen er efter regeringens opfattelse med til at ggre Danmark til et
mere attraktivt land at sgge asyl i. Regeringen finder det endvidere ikke
rimeligt, at bgrnefamilier i udsendelsesposition, som ikke medvirker til
udrejsen, kan flytte i szerlige boliger, ligesom det efter regeringens
opfattelse kan give falsk hab om en fremtid i Danmark.

Med lovforslaget foreslds udlaendingelovens § 42 | derfor sendret, sa
det ikke laengere vil vaere muligt for asylansggere at flytte i selvstaendig
bolig i tilknytning til et asylcenter.

Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at der for bgrnefamilier,
der i dag bor i tilknytning til eller uden for et asylcenter, indfgres en
overgangsordning, sa de kan blive boende, sa laenge betingelserne
opfyldes.

Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at der fortsat vil veere
mulighed for, at asylansggere, som kan forsgrge sig selv og sin familie,
eller har mulighed for at indkvartere sig hos familie eller bekendte,
fortsat skal have denne mulighed. Det skyldes ifglge lovforslagets
bemaerkninger det nuvaerende pres pa den eksisterende kapacitet til
indkvartering af asylansggere.

Institut for Menneskerettigheder har tidligere anbefalet gget adgang
for udlaendinge i udsendelsesposition til at bo uden for asylcentrene, jf.
Institut for Menneskerettigheders Udredning nr. 6 (2009) om afviste
asylansggere og andre udlaendinge i udsendelsesposition.

Baggrunden for disse anbefalinger var, at udredningen viste, at
opholdet i centrene samt opholdstidsbelastningen havde negative
sundhedsmaessige konsekvenser for mange af de afviste asylansggere,
da asylcentrene er indrettet til midlertidig indkvartering og udger
serdeles beskedne rammer at leve under.
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Instituttets fandt derfor, at en adgangen til bopeel, der nu foreslas
ophavet, ville fremme disse personers rettigheder, jf. hgringssvar af 11.
januar 2013 til lov nr. 430 af 1. maj 2014.

Det er fortsat instituttets opfattelse, at lovforslaget vil fgre til, at visse
udviste bgrnefamilier og asylansggere vil skulle leve under de mere
beskedne rammer i centrene i en laengere periode, hvilket vil kunne
have negative sundhedsmaessige konsekvenser for disse. | relation til
bgrnefamilierne bgr det tages i betragtning, at bgrnene er szerligt
sarbare og er uden indflydelse pa, hvorvidt foraeldrene samarbejder om
udrejse.

10. KVOTEFLYGTNINGE

Lovforslaget indeholder forslag til ndring af kriterierne for udvaelgelse
af kvoteflygtninge. Udlaendinge-, Integrations- og Boligministeriet har
14. oktober 2015 sendt et tidligere udkast til tilsvarende lovforslag i
hgring.

Instituttet for Menneskerettigheder henviser til instituttets hgringssvar
af 11. november 2015 for en naermere gennemgang af det tidligere
udkast.

Instituttet skal indledningsvist kvittere for, at regeringen pa flere
omrader har andret lovforslagets bemaerkninger i lyset af instituttets
hgringssvar. Saledes indeholder lovforslagets bemaerkninger en
gennemgang af Danmarks internationale forpligtelser i henhold til
Handicapkonventionen, ligesom lovforslagets bemaerkninger ogsa
indeholder en gennemgang af de forhold, der med betydelig veegt vil
indga i vurderingen af den enkeltes integrationspotentiale, saledes at
disse forhold ikke alene findes ved henvisning til lovbemaerkningerne til
en tidligere geeldende lov. Endelig er der ved den nuvaerende
udformning af lovforslagets bemaerkninger ikke laengere risiko for
direkte diskrimination pa baggrund af handicap.

Det fremgar af lovforslagets bemaerkninger, at det er Udlaendinge-,
Integrations- og Boligministeriets vurdering, at de foreslaede sendringer
i kriterierne for udvaelgelse af kvoteflygtninge er i overensstemmelse
med Danmarks internationale forpligtelser. Der henvises i den
forbindelse til det forhold, at Handicapkonventionen ikke anerkender
en generel og ubetinget ret til genbosatning, ligesom det bemaerkes, at
Danmark med den sakaldte “Twenty or More”-ordning har reserveret
ca. 30 pladser til personer med sarlige behandlingskraevende
sygdomme.
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Instituttet skal hertil bemaerke, at Handicapkonventionen rigtig nok ikke
forpligter Danmark til at genboszette flygtninge med handicap, men nar
Danmark rent faktisk vaelger at genbosaette et vist antal flygtninge, sa
skal Danmarks internationale forpligtelser iagttages i forbindelse med
fastlaeggelsen af kriterierne og den efterfglgende administration af
kriterierne for udvaelgelse af kvoteflygtningene. Det betyder blandt
andet, at kriterierne skal vurderes i forhold til Handicapkonventionens
forbud mod diskrimination.

Som fremhavet i instituttets hgringssvar af 11. november 2015
indeholder udkastet til ny § 8, stk. 4, 1. pkt., ikke i sig selv en ulovlig
forskelsbehandling, idet bestemmelsen indeholder en undtagelse,
"medmindre seerlige grunde taler derimod”, ligesom kriterierne efter
bestemmelsens ordlyd ikke er udtemmende og relaterer sig til
vurderingen af, om en udleending har "mulighed for at sla rod i
Danmark og fa glaede af opholdstilladelsen”.

Lovforslagets bemaerkninger i forhold til kriterierne om sproglige
forudseaetninger, uddannelse og arbejdserfaring risikerer fortsat konkret
at virke indirekte diskriminerende over for personer med handicap, som
alt efter handicappet vil have sveert ved eller slet ikke kunne opfylde
kriterierne.

Ligeledes synes lovforslagets bemaerkninger om, at det er ngdvendigt at
se bort fra arsagerne til, at et integrationspotentiale er fravaerende hos
nogle, at kunne udelukke, at der kan foretages rimelig tilpasning i
forhold til personer med handicap, f.eks. i form af, at man i visse
situationer kan se bort fra et eller flere af kriterierne.

Det er fortsat instituttets opfattelse, at lovforslagets bemaerkninger
herom bgr blgdes op, saledes at der gives mulighed for at kunne se bort
fra visse kriterier, nar hensynet til Danmarks internationale forpligtelser
taler herfor.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at det under

udvalgsbehandlingen afklares, at der kan ses bort fra visse kriterier,
nar hensynet til Danmarks internationale forpligtelser taler herfor.

Med venlig hilsen

Jonas Christoffersen

DIREKT@R

45/46



46/46



	1. Indledning
	2. Sammenfatning
	3. Formålet med stramninger på udlændingeområdet
	4. Udskydelse af retten til familiesammenføring
	4.1 Flygtninges ret til familiesammenføring
	4.1.1 FN™s konventioner
	4.1.2 Den Europæiske Menneskerettighedskonvention
	4.1.3 EU™s Charter og familiesammenføringsdirektiv

	4.2 Instituttets argumentation
	4.3 Regeringens argumentation
	4.3.1 Menneskerettighedsdomstolen praksis er irrelevant
	4.3.2 Opholdets midlertidige karakter

	4.4 Undtagelse efter § 9c, stk. 1.
	4.5 Sikkerhed ved fortolkning af menneskerettigheder
	4.6 Anbefalinger

	5. Tidsubegrænset opholdstilladelse
	5.1 Lovforslaget
	5.2 Reglernes formål og fleksibilitet
	5.3 Undtagelser i henhold til Danmarks internationale forpligtelser
	5.3.1 Handicapkonventionen
	5.3.2 Risiko for diskrimination af andre grupper


	6. Inddragelse af opholdstilladelse
	7. Gebyrer for familiesammenføring og tidsubegrænset opholdstilladelse
	8. Inddragelse af asylansøgeres midler
	8.1 Lovforslaget
	8.1.1 Betalingspligt og udgifter
	8.1.2 Værdier der kan beslaglægges
	8.1.3 Visitation, ransagning og beslaglæggelse

	8.2 Retten til respekt for privatlivet
	8.3 Indgreb i ejendomsretten
	8.4 Anbefalinger

	9. Nedsættelse af ydelser
	10. Adgang til indkvartering uden for asylcentre
	10. Kvoteflygtninge

