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RETSPOLITISK FORENING

HORINGSSVAR

Til Justitsministeriet.

Vedrerende udkast til lovforslag om eendring af lov om pas til danske statshorgere m.v.
(Opretholdelse og styrkelse af indsats mod rekruttering til vaebnede konflikter i udlandet
samt modernisering af regler om geesteprotokoller)

Haringsbrev af 21. november 2019 - med svarfrist 19. december 2019

Svar fremsendt til: jm@jm.dk og ikn@jm.dk
Sagsnr, 2019-270-0022

Retspolitisk Forening udtrykker betenkelighed ved den uklare og ubestemte bemyndigelses-
bestemmelse, som kan #bne for en glidebaneeffekt, og anbefaler preciseringer,

1. Bemarkninger til udkastets § 1 nr. 1 og § 2 nr. 1. (pasloven § 2 stk. 2)

Retspolitisk Forening finder det betankeligt at forlenge fristen for inddragelse af pas eller nzgtelse
af udstedelse af pas og meddelelse af udrejseforbud. De geldende bestemmelser er allerede et
vaesentligt indgreb i bevaegelsesfriheden, jf. artikel 2 i fierde tillegsprotokol til Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention. Foreningen henviser i ovrigt til sine bemarkninger i vedlagte
heringssvar af 2. december 2014 over forslag til lov om endring af lov om pas til danske
statsborgere m.v., udlendingeloven og retsplejeloven.

2. Bemzrkninger til udkastets § 2 nr. 2 (paslovens § 3)

Retspolitisk Forening har ingen indvendinger mod en modernisering af de gzldende regler i
paslovens § 3 om registrering af overnattende gester. Det anfores imidlertid i bemerkningerne (s.
32): "Bestemmelsen kan dog pa sigt ogsd tenkes anvendt til at udstede narmere regler om
registreringspligt for andre, der ligeledes yder logi af en vis organiseret og vedvarende karakter”.

Dermed udvides omradet for registrering betragteligt med f.eks. turister eller andre, der benytter
Airbnb eller andre lignende ordninger. Ydelse af logi, der ikke har en vis organiseret og vedvarende
karakter, ma antages at falde udenfor rammerne af bemyndigelsesbestemmelsen.

L 92 Bilag 1
Offentligt



Det bemarkes tillige (s. 22), at den foresldede bemyndigelsesbestemmelse taznkes anvendt ... til
i pasbekendtgerelsen bl.a. at fastsztte bestemmelse om, at fortegnelsen kan fares i elektronisk
form..”. Herefter md man ga ud fra, at elektronisk registrering bliver pabudt, og at der fastlegges
pligt til indsendelse af de registrerede oplysninger til politiet.

Retspolitisk Forening finder ud fra en samlet bedemmelse, at bemyndigelsesbestemmelsen ber
preciseres, sdledes, at det udtrykkeligt og udtemmende fremgar, hvilke kategorier af logi, der
bliver omfattet. Retspolitisk Forening finder desuden, at der bor indferes en kortere frist for sletning
af oplysninger — eksempelvis 24 timer for oplysninger, der ikke giver relevante udslag fra politiets
ovrige registre.

Afslutningsvis bemarkes, at lovforslaget er endnu et af mange udtryk for en tiltagende intensitet i
overvéigning af borgernes adfzerd med den efterhdnden helt standardiserede begrundelse om frygt
for terror. Men med den senest udviklede justitsministerielle logik ma man jo forsta, at borgernes
frihed tilsvarende udvides.

Kabenhavn, d. 18. december 2019

Bjern Elmquist Leif Hermann

Formand Bestyrelsesmedlem
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RETSPOLITISKFORENING
HORINGSSVAR
Til Justitsministeriet. Sag nr. 2014-1924-0138

Hgring over udkast til forslag til lov om @ndring af lov om pas til
danske statsborgere m.v., udlzendingeloven og retsplejeloven.

Hgringsbrev af 6. november 2014 - med svarfrist senest 4. December
2014 til mail-adresser: jm@jm.dk og rpe@jm.dk og kaa@jm.dk

Retspolitisk Forening finder det pakrzvet og legitimt at beskytte sig mod
terrorhandlinger pd dansk jord. Dette galder uanset, om der er grund til at
antage, at disse handlinger kan tenkes begéet af personer, der udrejser for
at deltage i aktiviteter, der kan indebzre eller forgge en fare en fare for
sddanne handlinger eller, om det er herboende, der deltager i sidanne
aktiviteter.

Foreningen finder tillige, at de foreslaede foranstaltninger (udrejseforbud,
pasinddragelse og inddragelse af opholdstilladelse) kan vare proportionale
i forhold til formalet. Foreningen har noteret, at de foresldede
forholdsregler i ssmmenhang med andre initiativer til imgdegéelse af
radikalisering, der kan fgre til deltagelse i aktiviteter af den ovennavnte
karakter, er en opfglgning pa regeringens handlingsplan af den 19.
september 2014 om forebyggelse af radikalisering og ekstremisme og
FN’s sikkerhedsradsresolution 2178 af 24. september 2014 om sikaldte
Foreign Terrorist Fighters (FTF) samt tidligere sikkerhedsradsresolutioner



om samme emne. Videre noteres, at de foreslaede indgreb i sammenhang
med gvrige allerede igangsatte initiativer har et forebyggende sigte.

Det skal dog bemerkes, at sandsynligheden for, at disse foranstaltninger
effektivt kan forhindre deltagelse i aktiviteter, som kan indebere eller
forgge en fare for statens sikkerhed, den offentlige orden eller andre staters
sikkerhed, forckommer beskeden - Danmarks medlemskab af EU samt den
nordiske paskontroloverenskomst taget i betragtning. Tillige Abner
adgangen til danske havne og kyststrekninger rige muligheder for at
forlade landet eller vende tilbage hertil uden myndighedernes viden.

Retspolitisk Forening skal videre anfgre, at brugen af de foresliede
foranstaltninger for at medvirke til sikring eller styrkelse af andre staters
sikkerhed kan give vesentlige afgreensningsproblemer. Det hedder i
bemarkningerne til nr. 2 (lovforslagets § 2 stk. 1. nr. 4):

” Lovforslagets begreb »andre staters sikkerhed« omfatter
alvorlige forbrydelser begaet i andre lande. Hensynet til at
forebygge alvorlige forbrydelser i andre lande begiet af en
dansk statsborger vil siledes ogsé kunne begrunde en afggrelse
om pasinddragelse og udrejseforbud”.

Med disse bemarkninger omfattes ogsa personer, der deltager i eller har
deltaget i "befrielseskrige”. En dansk statsborger eller en herboende
udlending, der eksempelvis var udrejst med henblik p& bekzmpelse af den
libyske diktator, ville veere omfattet af bestemmelsen, medmindre en sadan
aktivitet skal henfgres under undtagelsesbestemmelsen om
anerkendelsesvardigt formal.

Videre vil en dansk statsborger, der deltager i vaebnede aktiviteter i den
kurdiske organisation PKK, vere omfattet af bestemmelsen, siledes som



den er affattet, uanset at der ikke foreligger nogen risiko, som kan
indebere eller forpge en fare for den danske stats sikkerhed og offentlige
orden. Den ovenfor angivne sikkerhedsradsresolution anfgrer
udtrykkeligt, at formalet med udrejsen skal veare “for the purpose of the
perpetration, planning, or preparation of, or participation in, terrorist acts,
or the providing or receiving of terrorist training..”.

Retspolitisk Forening finder ikke, at det citerede fra
sikkerhedsradsresolutionen (pkt. s. 5 pkt. 6a) umiddelbart er generelt
dxzkkende for PKK’s vabnede aktiviteter.

Foreningen anbefaler derfor, at der for s& vidt angdr deltagelse i
befrielseskrige og oprgr mod undertrykkelse indfgres et kvalificeret
mistankekrav om, at en person for at vare omfattet af de foreslaede
bestemmelser har deltaget i handlinger, der kan henfgres under begrebet
krigsforbrydelser.

Vi anbefaler endvidere ogsa, at lovudkastet under anerkendelsesvaerdi gt
formél medtager indstillingen hos personer, der deltager i krigshandlinger
med sigte pa forsvar af lovligt valgte regeringer, selvom Danmark ikke
deltager i1 internationale stgtteaktioner til fordel for de pagzldende
regeringer.

Forslagets almindelige bemarkninger (s. 22-23) om anerkendelsesvardigt
formal indebzrer, at personer, der opholder sig i et konfliktomrade uden at
tage aktivt del i kamphandlingerne, ogsa bliver omfattet af
bestemmelserne, fordi disse kan blive udsat for en sddan pavirkning og
forrielse, at det kan gge deres evne eller vilje til at begd strafbare forhold.
Det kan, anfores det, eksempelvis vare tilfzldet for personer, som
opholder sig i en konfliktzone for at passe pa familien og engagerer sig i
aktiviteter, der stgtter de kempende. Tilsvarende vil galde, sdfremt en



lzge uden at vaere udsendt af en international humanitzr organisation,
stiller sig til radighed for eksempelvis IS (Islamisk Stat) for at yde lzgelig
bistand til familier eller sarede.

Sadanne aktiviteter md umiddelbart antages at vare fuldt lovlige, og
foreningen finder derfor, at dette er et overordentlig vidtgdende skridt og et
betenkeligt indgreb i bevagelsesfriheden og den personlige frihed til at
yde en humaniter indsats. Begrundelsen for at lade disse personer vere
omfattet af de foresldede sanktioner (“at disse kan blive udsat for en sidan
pavirkning og forrdelse, der kan gge deres evne eller vilje til at begd
strafbare forhold”) forekommer at vare en uklar og Igst funderet antagelse,
der i praksis vil betyde, at personer, der vender tilbage til Danmark efter at
have deltaget i de nzvnte aktiviteter, skal bevise, at hverken deres evne
eller vilje til at bega strafbare forhold er forgget. En bevisbyrde, der ifglge
sagens natur nzppe kan lgftes.

Foreningen skal derfor anbefale, at bemarkningerne for s vidt angir
sidanne personer @ndres, sa der skal foreligge en begrundet mistanke om,
at en sadan pavirkning og forraelse har fundet sted. Det bgr tillige anfgres,
at denne pavirkning og forrielse hos sidanne personer skal indebare en
neerliggende risiko for forggelse af fare for statens sikkerhed, den
offentlige orden eller andre staters sikkerhed.

Kgbenhavn, den 2. december 2014
Bjgrn Elmquist Leif Hermann

formand bestyrelsesmedlem
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DATATILSYNET

Justitsministeriet
Slotsholmsgade 10
1216 Kabenhavn K

Sendt til in@jm.dk og ikn@jm.dk

Horing over udkast til lovforslag om @ndring af lov om pas til danske
statsborgere m.v. (Opretholdelse og styrkelse af indsats mod rekrut-
tering til vabnede konflikter i udlandet samt modernisering af regler
om gasteprotokolier, Justitsministeriets j. nr. 2019-270-0022

1. Ved e-mail af 21. november 2019 har Justitsministeriet anmodet om Datatilsynets bemasrk-
ninger tif ovennaevnte forslag til lov.

2. Reglerne om databeskyttelse ses ikke omtait i lovforslaget, men Datatilsynet forudsastter,
at enhver behandling af personoplysninger, som foranlediges af lovforslaget, sker i overens-
stemmelse med gaeldende databeskyttelseslovgivning, herunder reglerne i databeskyttelses-
forordningen’, databeskyttelsesloven? og retshandhaevelsesloven?.

3. Datatilsynet har noteret sig, at det fremgar af afsnittet om "Til § 2, nr. 2" bemzerkningerne
til lovforslagets enkelte bestemmelser (side 32), at der med hjemmel i den forsldede paslovs
§ 3, stk. 3, forudszettes fastsat nasrmere bestemmelser om fortegnelsen, herunder vedrerende
indholdet af oplysningerne og opbevaringsperioden.

Datatilsynet opfordrer til, at specifikke krav for modtagernes handtering af oplysningerne prae-
ciseres | den forventede bekendtgarelse, herunder vedrerende sikkerhed, videregivelse af op-
lysningerne og adgang til oplysningerne inden for den pagaeldende virksomhed.

Baggrunden herfor er, at der typisk vil vaere tale om mindre private dataansvarlige, og at der
- ud fra det oplyste om. at bestemmelserne tilstraebes udarbejdet, s& de harmonerer med ud-
laendingebekendigerelsens § 36 - formentlig vil vaere tale om behandling af omfattende kon-
taktoplysninger om de registrerede. Specifikke krav til de nasvnte omrader vil saledes vaere til
stor gavn for de dataansvarlige og bidrage til at sikre, at oplysningerne behandles p4 forsvar-
lig vis.

Datatilsynet forventer at blive har i forbindelse med udarbejdelsen af den bekendigerelse,
som kan udstedet med hjemmel i den forslaede bestemmelse i paslovens § 3, stk. 3.

' Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2016/679 af 27, april 2016 om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse
med behandling af personaplysninger og om fri udveksling af sadanne oplysninger og om ophavelse af direktiv 95/46/EF (ge-
nerel forordning om databeskyttelse),

2 Lov nr. 502 af 23. maj 2018 om supplerende bestemmelser til forordning om beskytteise af fysiske personer i forbindelse med
behanding af personoplysninger og om fri udveksling af sddanne oplysminger [databeskyttelsesloven)

*Lov nr 410 af 27, april 2017 om retshdndhesvende myndigheders behandling af personopiysninger med senere asndringer.

18. decemnber 2019

J.onr 2019-11-0316
Dok.nr 159535
Sagsbehandler
Ditte Koefoed

Datatilsynet
Borgergade 28, 5
1300 Kebenhavn K
T 3319 3200
di@datatilsynet.dk
datatilsynet.dk

CVR 11883729



Side 2 af 2
Datatilsynet henviser i den forbindelse til bestemmeisen i databeskytteiseslovens §28.

Med veniig hilsen

Ditte Koefoed
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Justitsministeriet

Slotsholmsgade 10

1216 Kebenhavn K

Att. fuldmaegtig Ida Albeek Knudsen

19. december 2019

Horingssvar vedrorende udkast til lovforslag om andring af pasloven

Dansk Erhverv har modtaget Justitsministeriets horing af 21. november 2019 over udkast til lov-
forslag om &ndring af lov om pas til danske statsborgere mv. (Opretholdelse og styrkelse af indsats
mod rekruttering til vaebnede konflikter i udlandet samt modernisering af regler om gesteproto-
koller).

Med udkastet lzgges der bl.a. op til at modernisere reglerne om registrering af danske statsborgere
hos logigivere mv. Det bemarkes, at Dansk Erhverv alene har forholdt sig til denne del af lovforsla-
get.

I den anledning har Dansk Erhverv folgende bemzrkninger:

Generelle bemzerkninger

Dansk Erhverv er Danmarks storste erhvervsorganisation for turisme- og oplevelsesvirksomheder og
reprasenterer siledes hele turismens vaerdikede. P4 hotelomridet reprasenterer Dansk Erhverv flere
store landsdzkkende hotelkader og samlet set ca. 40 % af varelseskapaciteten i Danmark.

Dansk Erhverv finder det meget positivt, at Justitsministeriet har taget initiativ til at modernisere
paslovens regler om geesteregistrering. Det er endvidere positivt, at reglerne s vidt muligt bringes
i overensstemmelse med de tilsvarende regler i udlendingeloven, at der med lovforslaget geres op
med foreldede krav og fremgangsmader i de nuveerende regler, og at det forudsattes i lovforslaget,
at registreringen kan finde sted i elektronisk form.

Det er i den forbindelse afgarende, at der ved udstedelsen af de egentlige registreringsregler tages
hejde for virksomhedernes forretningsgange, siledes at det sikres, at registrering kan ske sj effek-
tivt som muligt, og uden at virksomhedernes palagges unedvendige administrative byrder.

I forlaengelse heraf opfordres Justitsministeriet til at inddrage markedet og dets reprasentanter i
forbindelse med det forestdende arbejde med at udforme og udstede de egentlige registreringsreg-
ler. Dansk Erhverv star naturligvis til ridighed for dette arbejde.

clh@danskerhverv.dk Side 1/2
KTN/CLH



DANSK ERHVERV

Specifikke bemarkninger

P4 baggrund af ovenstdende generelle bemarkninger har Dansk Erhverv folgende specifikke be-
markninger til de dele af lovforslaget, der vedrerer modernisering af reglerne om geesteregistrering
(lovforslagets § 2, nr. 2):

Omfattede logigivere mv.;
Det folger af den foresliede andring af paslovens § 3, at de nye registreringsregler skal gelde "den,

der mod eller uden vederlag yder logi til eller stiller lejrplads eller lign. til rddighed, skal fore
fortegnelse over overnattende danske statsborgere.”

Af bemeaerkningerne til lovforslaget fremgar det endvidere, at “den Joresldede bemyndigelsesbe-
stemmelse forudszattes i forste omgang anvendt til at udstede regler om registreringspligten for
de, som i dag er omfattet af den galdende bestemmelse i paslovens § 3, dvs. hoteller, pensionater,
herberger, vandrehjem og lign. Bestemmelsen kan dog pé sigt ogsd teenkes anvendt til at udstede
narmere regler om registreringspligt for andre, der ligeledes yder logi af en vis organiseret og
vedvarende karakter.”

Dansk Erhverv finder det positivt, at der legges op til, at registreringsreglerne ogsa kan omfatte
fremtidige logeringsformer. Det er dog ikke Klart, hvad der narmere kraeves for, at fremtidige lo-
geringsformer omfattes af registreringspligten.

For at sikre fair og lige konkurrence mellem eksisterende og fremtidige logeringsformer opfordres

Justitsministeriet til nermere at uddybe, hvad der kraeves for, at fremtidige logeringsformer om-
fattes af registreringspligten.

Med venlig hilsen

Lars Ramme Nielsen
Chef for turisme og oplevelsesakonomi

Side 2/2



HARINGSNOTAT

Kgbenhavn, den 11. december 2019

AMNESTY

INTERNATIONAL

Bemaerkninger til forslag til lov om andring af lov om pas til danske statsborgere
m.v, (Opretholdelse og styrkelse af indsats mod rekruttering til vaebnede konflikter i
udlandet samt modernisering af regler om gaesteprotokoller). Sagsnr. 2019-270-

0o022.

Ved mail af 21. november 2019 har
Justitsministeriet anmodet om Amnesty
Internationals eventuelle bemarkninger til
ovennaevnte forslag.

Forslaget indehofder primaart en besiutning
om at ophaeve paslovens §4, stk.2, hvilket
betyder, at paslovens bestemmelser om
negtelse eller inddragelse af pas og
udstedelse af udrejseforbud for personer,
som mistznkes for at ville deltage |
vaebnede konflikter i omrader omfattet af
straffelovens  §114j, ikke automatisk
ophzeves den 1. marts 2020, men bevares,

Forslaget betyder, at man bevarer paslovens
8 2, stk. 1, ndr 4, som siger, at politiet kan
nagte at udstede pas eller Inddrage et
allerede udstedt pas, nar der er grund til at
antage, at den pageeldende har til hensigt i
udlandet at deltage i aktiviteter, hvor dette
kan indebaere eller forgge en fare for statens
sikkerhed, andre staters sikkerhed eller en
veesentlig trussel mod den offentlige orden.

Da denne bestemmelse blev drgftet og siden
indfgrt i loven i 2015, blev det fra flere sider
papeget, at mistankekravet "nar der er
grund til at antage, at den pagaldende har
tit hensigt i udlandet..” ikke wvar
tilstreekkeligt  kvalificeret, men  burde
formuleres som "vaesentlige elier konkrete
grunde til at antage, at....” eller at der er
saerligt bestyrket mistanke om..”, at den
pagaeldende har til hensigt, at...".

Efter Amnesty Internationals opfattelse
burde man have benyttet revisionen til at
skaerpe mistankekravet — ikke mindst nu,
hvor regeringen med forslaget vil forlaenge
lzzngden af den periode, som politiet ved en
enkelt afggrelse kan tresffe afggrelse om
inddragelse/afslag pd pas/udrejseforbud fra
1 &r til 3 4r - og dermed forlenge den
periode, hvorunder der foretages indgreb i
den pégeeldendes frined til selv at vaelge sit
opholdssted.

Videre indeholder forslaget en
bemyndigelse til justitsministeren til at
fastsztte regler, hvorefter ikke blot
professionelle hoteller, campingpladser m.v,
men ogsd privatpersoner, der mod eller
uden vederiag yder fogi i eller stiller
fejrplads eller lignende til rddighed, skal fare
fortegnelse over overnattende danske
statsborgere. Efter forslaget har politiet til
enhver tid adgang til disse fortegnelser uden
retskendelse.

Efter Amnesty |nternationals opfattelse, er
ovenstdende formulering for upracis og
uklar i sin raekkevidde - ndr kravet om at
fare fortegnelser efter sin ordlyd omfatter
enhver privatperson, som mod eller uden
vederlag yder logi, lejrplads, el lign,

Amnesty International skal opfordre til, at

bestemmelsen praciseres, s& det fremgar,
om forpligtelsen alene omfatter "privat
udlejning” som Airbnb, eller om den ogs3

HBRINGSNOTAT



omfatter situationer, hvor privatpersoner
lader familie, venner, slegtninge eller andre
overnatte pd bopaelen.

Amnesty International,
Den 11. december 2019

- HARINGSNOTAT
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INSTITUT FOR
MENNESKE
RETTIGHEDER

Justitsministeriet WILDERS PLADS 8K
Slotsholmsgade 10 1403 K@BENHAVN K
1216 Kgbenhavn K TELEFON 3269 8888
E-mail: jm@jm.dk og ikn@jm.dk MOBIL 91325719

MIKL@HUMANRIGHTS.DK
MENNESKERET.DK

DOK. NR. 19/03049-2

15. DECEMBER 2019

HORING OVER UDKAST TIL LOVFORSLAG OM
ANDRING AF LOV OM PAS TIL DANSKE
STATSBORGERE M.V.

Justitsministeriet har ved e-mail af 21. november 2019 anmodet om
Institut for Menneskerettigheders eventuelle bemaerkninger til udkast
til lovforslag om aendring af lov om pas til danske statshorgere m.v.
(Opretholdelse og styrkelse af indsats mod rekruttering til veebnede
konflikter i udlandet samt modernisering af regler om
gaesteprotokoller).

Instituttet har fglgende bemaerkninger:

1. SAMMENFATNING
Med lovudkastet foresids det at ophaeve udlgbsbesternmelsen
{solnedgangsklausulen) i lov om styrket indsats mod rekruttering til
vaebnede konfiikter i udlandet, som betgd, at blandt andet reglerne om
inddrageise af pas eller naegtelse af udstedeise af pas og meddelelse af
udrejseforbud, ville bfive ophavet den 1. marts 2020.

Derudover foreslas det at udvide den maksimale tidsmaessige
udstreekning af en afggrelse om inddragelse af pas eller naegtelse af
udstedelse af pas, nar der er grund til at antage, at den pagazldende har
til hensigt i udlandet at deltage i aktiviteter, hvor dette kan indebzere
eller forgge en fare for statens sikkerhed, andre staters sikkerhed eller
en vaesentlig trussel mod den offentlige orden, sa den kan geelde i op til
3 ar(mod op til 1 ar, som reglerne er i dag). Tilsvarende foreslis det at
udvide udstraekningen af et udrejseforbud.

Der er efter instituttets opfattelse hverken i menneskeretten eller
grundloven forpligtelser, som forhindrer Danmark i at gennemfgre
forslaget. Det er imidlertid instituttets opfattelse, at forslaget kan gge
risikoen for, at myndighedernes afggrelser over tid bliver
uproportionale og dermed gge risikoen for kraenkelser af



menneskeretten. Det skyldes sarligt, at det er op til politiet Ipbende at
holde pje med, om en afgerelse skal ophaeves, hvilket i praksis kan vise
sig at vaere vanskeligt.

* Instituttet anbefaler, at det forudsaettes i udkastets
bemzerkninger, at en afggrelse som det klare udgangspunkt
fastsaettes for en tidsmaessig udstraekning pa op til 1 ar, og at
det alene er i helt szerlige tilfaelde, at den tidsmaessige
udstraekning af en afggrelse kan vare lzengere end 1 r.

* Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at der efter en
n&rmere angiven periode foretages en evaluering af
lovforslaget med henblik pa at vurdere, om den praktiske
udmentning giver anledning til at revidere reglerne.

2. INDLEDNING OM LOVUDKASTETS INDHOLD
Med lovudkastet foreslds det at fastholde reglerne fra 2015 om
inddragelse af pas eller naegtelse af udstedelse af pas, nar der er grund
til at antage, at den pag=ldende har til hensigt i udlandet at deltage i
aktiviteter, hvor dette kan indebzere eller forgge en fare for statens
sikkerhed, andre staters sikkerhed eller en vasentlig trussel mod den
offentlige orden, og til samtidig at meddele et udrejseforbud.?

Dette sker ved at ophaeve udlgbsbestemmelsen (solnedgangsklausulen)
i lov om styrket indsats mod rekruttering til vaebnede konflikter i
udlandet, som blev indsat i forbindelse med lovforslagets behandling i
Folketinget, og som betgd, at reglerne om inddragelse af pas eller
naegtelse af udstedelse af pas og meddelelse af udrejseforbud, ville
blive ophaevet den 1. marts 2020.2

Derudover foreslas det at udvide den leengst mulige udstraekning af en
afggrelse i ferstegangstilfalde om inddragelse af pas eller naegtelse af
udstedelse af pas og meddelelse af udrejseforbud fra op til 1 3r {de
nugaldende regler] til op til 3 ar {den foresldede andring).

Endelig foreslas en a&ndring af en bemyndigelsesbestemmelse for
justitsministeren til ved bekendtggrelse at fastsatte naermere regler
om registrering af oplysninger om overnattende danske gaester i
geesteprotokol pa hotel m.v.

! paslovens § 2, stk. 1, nr. 4

2 Lov nr. 176 af 24. februar 2015 om aendring af lov om pas til danske
statsborgere m.v., udlandingeloven og retsplejeloven (Styrket indsats
mod rekruttering til veebnede konflikter i udlandet m.v.}, tilgaengelig p3,
https:;’_z’www.retsinformation.dk;‘Formsz‘R0710.aspx?id=168374,
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3. GRUNDLOVEN
Grundloven indeholder ikke bestemmelser, som generelt begranser
adgang til at inddrage et pas eller negte at udstede et pas samt til at
meddele udrejseforbud.

4. DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE
En afggrelse om at nagte at udstede et pas til en dansk statsborger,
inddrage et allerede udstedt pas eller meddele et udrejseforbud kan
udggre et indgreb i en raekke menneskerettigheder.

Der vil blandt andet vaere tale om indgreb i bevaegelsesfriheden, som er
beskyttet af artikel 2 i 4. Tillaegsprotokol til Den Europziske
Menneskerettighedskonvention. Bestemmelsen sikrer retten til
bevagelsesfrihed, herunder 0gsa retten til at udrejse af et land, jf.
tillegsprotokollens artikel 2, stk. 2. Bestemmelsen omfatter bide egne
og udenlandske statsborgere. Retten til at forlade sit eget land
medfgrer ret til pas. Der kan under visse betingelser ggres indgreb i
retten til bevaegelsesfrihed. Derudover sikrer tilleegsprotokoliens artikel
3 statsborgere en ret til at indrejse i og til at vaere i det land, hvori de er
statsborgere.

Artikel 12, stk. 4, i FN’s Konvention om Borgerlige og Politiske
Rettigheder sikrer ligeledes, at ingen vilkarligt kan blive frargvet retten
til at indrejse i sit eget land. FN’s Menneskerettighedskomité har i sin
generelle kommentar nr. 27 om artikel 12 (bevaegelsesfrihed), som ikke
er juridisk bindende, fortolket begrebet "ens eget land” og
tilkendegivet, at begrebet er bredere end “landet hvis statsborgerskab
man har”. Komitéen har givet nogle eksempler p3 persongrupper, som
pa grund af deres taette band til en stat, ikke blot kan betragtes som
"udlendinge” .3

Afggrelser om at naegte at udstede et pas til en dansk statshorger,
inddrage et allerede udstedt pas samt at meddele et udrejseforbud kan
desuden udggre indgreb i retten til privat- og familieliv, som blandt
andet er beskyttet i Den Europaeiske Menneskerettighedskonventions
artikel 8.

Hverken bevaegelsesfriheden eller retten i privat- og familieliv nyder
absolut beskyttelse. Der kan s3ledes gores indgreb i rettighederne, hvis
indgrebet sker i henhoid til lov, har et legitimt formal og er
forholdsmaessigt.

3FEN’s Menneskerettighedskomité, generelle kommentar nr. 27: artikel
12 (hevaegelsesfrihed), 2. november 1999, praemis 20, tilgaengelig pa:
h_ttps:.ff'www.refworld.orﬁz‘docidf45139c394.html .
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Hgjesteret har tidligere taget stilling til forholdsmaessigheden af
begransninger i bevaegelsesfriheden i medfer af artikel 2 i 4.
Tillegsprotokol til Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention
blandt andet ved dom af 1. juni 2012 i den sakaldte Karkavandi-sag
{(U.2012.2874H). Hpjesteret lagde i den forbindelse ved
proportionalitetsvurderingen vaegt p3, at der var tale om et vaesentligt
indgreb i bevaegelsesfriheden, den tidsmaessige udstrakning af
indgrebet, grovheden af den begaede kriminalitet samt pa
oplysningerne om hans hidtidige adfzerd og personlige forhold.
Hgjesterets bekraeftede i 2017 de naevnte kriterier (U.2017.1228H). Det
ma antages, at tilsvarende kriterier indgdr i en vurdering af den
tidsmaessige udstraskning af en afggrelse om inddragelse af pas eller
nzegtelse af udstedelse pas samt meddelelse af udrejseforbud.

Den Europzeiske Menneskerettighedsdomstols praksis viser generelt, at
lovgivningen skal vaere tilstraekkelig klar og praecis. Borgeren skal have
mulighed for at overskue og forudsige konsekvenserne af sin adfaerd og
dermed nyde beskyttelse mod vilkarlige indgreb.

5. OPRETHOLDELSE AF DEN GZALDENDE ORDNING OM
INDDRAGELSE AF ET ALLEREDE UDSTEDT PAS ELLER
NAGTELSE AF UDSTEDELSE AF PAS OG MEDDELELSE AF
UDREJSEFORBUD

Det foreslds med lovudkastet at ophzeve udlgbsbestemmelsen i den lov
fra 2015, der indfgrte reglerne om inddragelse af pas eller nagtelse af
udstedelse af pas og meddelelse af udrejseforbud med den konsekvens,
at reglerne ikke ophaeves den 1. marts 2020.

Fastholdelsen af bestemmelserne (ved at ophaeve
udlgbsbestemmelsen) sker blandt andet p& baggrund af en vurdering
fra Rigspolitiet og Politiets Efterretningstjeneste (PET) af, at
bestemmelserne har haft den gnskede effekt, sdledes at en raekke
personer som udgangspunkt er blevet i Danmark. Det er saledes
Justitsministeriets vurdering, at bestemmelserne overordnet har virket
efter hensigten.

Instituttet afgav hgringssvar i forbindelse med reglernes indfprelse i
2015 og havde en raekke bemaerkninger og anbefalinger, som serligt
omhandlede den omfattede personkreds, mistankekravet og
muligheden for at fa en afggrelse omgjort eller ophaevet.? Da det

* Institut for Menneskerettigheder, hgring over udkast til forslag til lov
om a&ndring af lov om pas til danske statsborgere m.v.,
udlendingeloven, og retsplejeloven (styrket indsats mod rekruttering til
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foreslas at ophaeve udigbsbestemmelsen i loven fra 2015, og da
instituttets bemaerkninger i al vaesentlighed fortsat er relevante for
dette lovudkast, vedlaegges instituttets hgringssvar af 6. december
2014.

Instituttet bemaerkninger tit reglernes indfgrelse i 2015 g@r sig s& meget
desto mere galdende, nar det foreslas at udvide den lzengst mulige
udstraekning af en afggrelse i farstegangstilfelde fra op til 1 r (de
nugaldende regler} til op til 3 ar (den foresldede ®ndring).

6. FORLANGELSE AF DEN TIDSMASSIGE UDSTREKNING AF

EN AFG@RELSE OM AT NAGTE UDSTEDELSE AF PAS ELLER
INDDRAGE ET ALLEREDE UDSTEDT PAS OG MEDDELE ET
UDREJSEFORBUD

Det foreslas med lovudkastet (punkt 2.2.3), at den maksimale

tidsmaessige udstraekning af en afggrelse truffet efter paslovens § 2,

stk. 1, nr. 4, endres, sa politiet kan fastszette en varighed af en

afggrelse om inddragelse af pas eller naegtelse af udstedelse af pas pa

op til 3 ar.

Det foreslas endvidere, at varigheden af et eventuelt udrejseforbud
fortsat skal knytte sig til varigheden af en afggrelse om inddragelse af
pas eller naegtelse af udstedelse af pas truffet efter paslovens § 2, stk.
1, nr. 4, med den konsekvens, at varigheden af et udrejseforbud
foreslas &ndret til en tidsmaessig udstraskning pa op til 3 ar.

Den foreslaede ordning begrundes med, at det skaber bedre mulighed
for at differentiere mellem de enkelte sager og deres forskellige
karakter, hvorved alvoren af de konkrete forhold, som begrunder
afgarelsen, bedre vil kunne afspejles i den tidsmaessige udstraekning af
afgerelsen.

Det fremgar endvidere af lovudkastet (punkt 2.2.2), at det er
Justitsministeriets vurdering, at det i tilfelde, hvor der foreligger meget
tungtvejende grunde, der begrunder pasinddragelsen m.v., vil vaere
mere hensigtsmaessigt, at der i fgrste omfang treeffes en afggrelse med
en lengere tidsmaessig udstraekning end 1 ar, fremfor at en afggrelse
forlanges flere gange pa det samme grundlag.

vaebnede konflikter i udlandet m.v.), haringssvar af 6. december 2014,
tilgaengelig pa:
https://menneskeret.dk/sites/menneskeret.dk/files/media/researchpu
blications/hoeringssvar/147 b pasloven og udlaendingeloven styrket
indsats mod rekruttering til vaebnede konflikter i udlandet m v .

pdf.
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Udvidelsen af den maksimale lzengde af en afggrelse sker blandt andet
pa baggrund af en rapport om erfaringer med pasinddragelse m.v., som
Justitsministeriet har udarbejdet, og som blev oversendt til
Retsudvalget den 21. november 2019.5

I rapporten redeggres der for erfaringer med paslovens regler om
inddragelse af pas, nagtelse af udstedelse af pas og meddelelse af
udrejseforbud for personer, der mistankes for i udlandet at ville
deltage i aktiviteter, hvor dette kan indebare en fare for statens
sikkerhed m.v.

Rapporten indeholder et afsnit om bestemmelsernes anvendelse i
praksis, som gennemgar de 19 sager, hvor politiet indtil videre har
anvendt bestemmelserne. Der har vaeret truffet afggrelser over for 18
personer (2 af sagerne vedrgrer samme person).

Det fremgar overordnet af evalueringen, at der er flere sager, hvor
politiet har truffet afggrelse om forlangelse af fristen (pa 1 r) for
inddragelse af pas eller nagtelse af forleengelse af pas samt forlengelse
af et dertil knyttet udrejseforbud.

Der eri alt truffet afggrelse om forlengelse i 10 gange over for 7
personer. | S tilfelde er afggrelsen indtil videre forlanget en enkelt

gang.

Der er sdledes indtil videre alene 2 sager, hvor der er sket forlangelse 2
eller flere gange, dvs. hvor afggrelsen har haft virkning i 3 ar eller mere.
| de konkrete sager har afggrelsen indtil videre haft virkning i
henholdsvis 3 og 4 ar.

Der eri 3 sager sket forl&ngelse pa baggrund af de samme
omstaendigheder, dvs. som foreld pa tidspunktet for den oprindelige
afgerelse.

I'5 sager har afggrelsen indtil videre haft virkning i ca. 2 4r. | 1 sag har
afggrelsen haft virkning i 1 ar og 6 maneder. Og i 9 sager har afggrelsen
indtil videre haft virkning i 1 r.

Endelig er der 2 sager, hvor politiets afgprelse efterfglgende ved
kendelse er blevet ophaevet af domstolene.

* Rapport om erfaringer med pasinddragelse mv., Folketingets
Retsudvalg, REU (Alm. del} bilag 98, 21. november 2019, tilgaengelig pa:
https://www.ft.dk/samling/20191/almdel/REU/bilag/98/index.htm.
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Der er — som evalueringen ogsé viser — ikke noget til hinder for med de
nugaldende regler pa arlig basis at vedblive at forlaenge en afggrelse s3
lang tid, som det viser sig at vaere ngdvendigt.

Som reglerne er i dag sikres det som minimum, at domstolene hvert ar
far lejlighed til at tage stilling til, om en afgerelse om inddragelse eller
nagtelse af udstedelse af pas kan forlaenges.

Med forslaget om at udvide den maksimale tidsmaessige udstraekning til
op til 3 ar kan det betyde, at der vil g leengere tid mellem, at politiet
forelegger afggrelsen om inddragelse eller naegtelse af udstedelse af
pas for domstolene til fornyet provelse.

Det ma principielt forholde sig saddan, at jo kortere tid den fgrste
afggrelse far virkning, jo mere betryggende vil det vaere for de bergrte
personers retssikkerhed, da en forlaengelse af afggrelsen npdvendigger,
at sagen pa ny vil skulle forelzegges for retten, som foretager en fornyet
vurdering.

Samtidig ma det antages, at risikoen for kraenkelse bliver stgrre, nir en
afggrelse om naegtelse af udstedelse eller inddragelse af pas gives for
en langere periode.

Det stiller under alle omstaendigheder skaerpede krav til, at politiet
Igbende skal holde gje med og sikre sig, at den tidsmaessige
udstraekning af afggrelsen ikke medferer, at afgprelsen bliver
uproportional.

I praksis ma det antages, at det vil lazgge et stgrre ansvar over pa de
personer, som afgerelsen er rettet mod, til at ggre politikredsen
opmaerksom pa, hvornar forholdene er andret pa en sidan made, at
afggrelsen ikke laengere kan opretholdes.

¢ Instituttet anbefaler, at det forudsaettes i udkastets
bemzrkninger, at en afggrelse som det klare udgangspunkt
fastsaettes for en tidsmaessig udstraekning pa op til 1 &r, og at
det alene er i helt sarlige tilf2lde, at den tidsmaessige
udstraekning af en afggrelse kan vare laengere end 1 &r.

7. EVALUERING AF REGLERNE

Ved afggrelser om naegtelse af pas eller inddragelse af et alierede
udstedt pas og meddelelse af udrejseforbud gribes der ind i de bergrte
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personers menneskerettigheder, herunder retten til respekt for privat-
og familielivet og retten til bevagelsesfrihed.

Sadanne afggrelser ma anses for at vaere intensive over for borgeren,
og det er derfor vigtigt, at anvendelsen af reglerne ikke gar videre, end
hvad der er ngdvendigt for at opnd formalet.

Det er samtidig vigtigt, at Folketinget holdes Igbende orienteret om
brugen af bestemmelserne i praksis, s Folketinget har mulighed for at
tage stilling til behovet for reglerne.

En evaluering i stil med den, som Justitsministeriet har udarbejdet til
brug for dette lovudkast, er nyttig til at synligggre reglernes anvendelse
i praksis, og nar der skal tages stilling til det eventuelle fremtidige
behov for reglerne.

¢ Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at der efter en
nazermere angiven periode foretages en evaluering af
lovforslaget med henblik pa at vurdere, om den praktiske

udmegntning giver anledning til at revidere reglerne.

Der henvises til ministeriets sagsnummer 2019-270-0022.

Med venlig hilsen

Christoffer Badse
AFDELINGSLEDER - MONITORERING
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INSTITUT FOR
MENNESKE
RETTIGHEDER

Justitsministeriet WILDERS PLADS 8k
Sikkerheds- og Forebyggelseskontoret 1403 KBBENHAVN K
im@jm.dk, rpe@jm.dk og kaa@jm.dk TELEFON 3269 8888

DIREKTE +45 3269 8816
LUN@HUMANRIGHTS.DK
MENNESKERET.DK

J. NR.
540.10/31343/LUJ)JEER/PVK/IC
H

HBRING OVER UDKAST TIL FORSLAG TIL LOV OM 6. DECEMBER 2014
ANDRING AF LOV OM PAS TIL DANSKE

STATSBORGERE M.V., UDLENDINGELOVEN OG

RETSPLEJELOVEN (STYRKET INDSATS MOD

REKRUTTERING TIL VEBNEDE KONFLIKTER |

UDLANDET M.V.)

Justitsministeriet har ved e-mail af 12. november 2014 anmodet om
Institut for Menneskerettigheders eventuelle bemaerkninger til udkast
til forsiag til lov om &ndring af lov om pas til danske statshorgere m.v.,
udlzndingeloven og retsplejeloven (styrket indsats mod rekruttering til
vaebnede konflikter i udlandet m.v.).

Instituttet har falgende bemaerkninger:

1. SAMMENFATNING
Instituttet har to generelle retssikkerhedsmaessige bekymringer; dels
om bestemmelsernes klarhed, dels om processuelle forhold. Derudover
er der en raekke andre konkrete bekymringer i forhold til de foresl3ede
@ndringer af pasloven og udlandingeloven.

I dette afsnit er der for overblikket skyld udvaigt nogle af de
vasentligste anbefalinger.

For sa vidt angar savel ngtelse af pas m.v., udrejseforbud og bortfaid
af opholdstilladelse anbefales fglgende vedrgrende de aktiviteter og
det mistankekrav, som kan medfgre indgreb:

* Instituttet anbefaler — med henblik p3 at fremme den enkeltes
menneskerettigheder — at razkkeviden af de foreslaede § 2, stk. 1,
nr. 4, og § 21 b spges yderligere praciseret i bemaerkningerne til
lovforslaget, herunder med srligt fokus pa personer, der ikke
deltager aktivt i kamphandlinger.



¢ Instituttet anbefaler — med henblik pa at sikre at krankelse af
menneskeretten undgas — at kravet skeerpes, for eksempel siledes
at der skal vaere konkrete grunde til at antage, at en person vil
deltage eller har deltaget i de naevnte aktiviteter.

Saerligt for sa vidt angar naegtelse og inddragelse af pas samt
udrejseforbud anbefaler instituttet — med henblik p3 at fremme den
enkeltes menneskerettigheder — at:

¢ deribemarkningerne redeggres naermere for, hvad der skal til for
at fa afggrelser om naegtelse af pas og udrejseforbud omgjort eller
ophavet.

For sa vidt angar bortfald af en opholdstilladelse og opholdsret
anbefaler instituttet — med henblik pa at fremme den enkeltes
menneskerettigheder — at:

* derilovforslaget naermere redeggres for samspillet mellem de
eksisterende regler om udvisning og inddragelse i forhold til de
foreslaede regler om bortfald, herunder for s& vidt angar de
situationer, hvor pageeldende er genindrejst i Danmark.

Derudover anbefaler instituttet vedrgrende indrejseforbud i
forlaengelse af bortfald af opholdstilladelse — med henblik pa at sikre at
kraenkelse af menneskeretten undgds — at:

» deritilknytning til den foresldede § 32, stk. 11, gives mulighed for at
variere indrejseforbuddets laengde, safremt et indrejseforbud for
bestandigt vil vaere i strid med Danmarks internationale
forpligtelser.

Endelig anbefaler instituttet — med henblik pa at fremme den enkeltes

menneskerettigheder — at:

* der efter en narmere angiven periode fortages en evaluering af
lovforslaget med henblik pa at vurdere, om andringerne rammer de
tilsigtede formal, og om den praktiske udmgntning giver anledning
til at revidere reglerne.

2. LOVUDKASTETS INDHOLD OG FORHOLD TIL
GZALDENDE RET
Lovudkastet har til formdl at styrke indsatsen mod rekruttering til
vabnede konflikter i udlandet. Med det legitime mal for gje foreslas
blandt andet @ndringer af pasloven, saledes at politiet kan:



* naegte udstedelse af pas til danske statsborgere eller inddrage et
allerede udstedt pas i et naermere tidsrum, nar der er grund til at
antage, at den pagaldende vil udrejse af Danmark for i udlandet at
deltage i aktiviteter, der kan indebzre eller forage en fare for
statens sikkerhed, den offentlige orden eller andre staters
sikkerhed, og

¢ udstede udrejseforbud, hvorved en person forbydes at forlade
Danmark i et naarmere bestemt tidsrum.

Desuden foreslds a&ndringer i udlaendingeloven, siledes at
Udlzendingestyrelsen kan;

¢ treeffe afggrelse om, at en udlzendings opholdstilladelse eller
opholdsret bortfalder, med dertilhgrende indrejseforbud, hvis
udlendingen opholder eller har opholdt sig uden for landet, og der
er grund til at antage, at udizendingen under opholdet deltager eller
har deltaget i aktiviteter, som kan indebaere eller forgge en fare for
statens sikkerhed, den offentlige orden eller andre staters
sikkerhed, og

* vejlede en udlzending, som kan have til hensigt at udrejse af
Danmark for i udlandet at deltage i de navnte aktiviteter om
bortfald af opholdstilladelse eller opholdsret under de naevnte
omstandigheder.

I lovudkastet redeggres for de bestemmelser i den geldende
lovgivning, som giver mulighed for at nzegte pas m.v., meddele
udrejseforbud og lade en opholdstilladelse bortfalde.

Pasloven indeholder hjemmel til, at politiet i visse n&rmere angivne
situationer kan naegte at udstede eller inddrage et pas. Derudover
indeholder konkursloven og retsplejeloven regler om deponering af pas
og om udrejseforbud.

Udlzendingeloven indeholder regler om bortfald og inddragelse af
opholdstilladelse eller opholdsret.

De gaeldende kriterier er meget praecist og snaevert formuleret og giver
dermed en hgj grad af retssikkerhed. Som udgangspunkt befinder de
pagaeldende borgere sig inden for en bestemt retlig kontekst (er
sigtede, er domte og skal udsta en straf, opfylde n@rmere bestemte
forpligtelser, eksempelvis i en konkurssag, eller har opholdt sig uden for
landet i en bestemt, narmere angiven periode). Det er forhold, der let
kan konstateres, og som indgar i grundlaget for en vurdering af, om
betingelserne for at traeffe de nevnte afgprelser er til stede.
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Indgrebene vil desuden ophgre p3 et bestemt tidspunkt, nar
forpligtelserne er opfyldt.

Anderledes forholder det sig med det foreliggende udkast, der udvider
de situationer, hvor der kan naegtes pas, meddeles udrejseforbud eller
traeffes afggrelse om bortfald af opholdstilladelse, til situationer, hvor
der er "grund til at antage”, at en person "har til hensigt” at udrejse for
at deltage elfer under udlandsophold deltager i eller har deltaget i
“aktiviteter, som kan indebzere eller forpge en fare for statens
sikkerhed, den offentlige orden eller andre staters sikkerhed”. Der er
saledes tale om situationer, som er upraecist definerede, og hvor
opfyldelsen af lovens betingelser ikke umiddelbart kan konstateres. Det
giver anledning til en raekke retssikkerhedsmaessige betaenkeligheder.

3. DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE
En afgprelse om at nagte at udstede et pas til en dansk statsborger,
inddrage et allerede udstedt pas eller meddele et udrejseforbud kan
udggre et indgreb i en raekke menneskerettigheder.

Der vil blandt andet vaere tale om indgreb i bevaegelsesfriheden, som er
beskyttet af Den Europaeiske Menneskerettighedskonventions (EM RK)
tillegsprotokol 4, artikel 2. Bestemmelsen sikrer retten til
bevaegelsesfrihed, herunder ogsd retten til at udrejse af et land, jf. stk.
2. Bestemmelsen omfatter bide egne og udenlandske statsborgere.
Retten til at forlade sit eget land medfgrer ret til pas. Der kan under
visse betingelser ggres indgreb i retten til bevaegelsesfrihed. Derudover
sikrer tillaegsprotokollens artikel 3 statsborgere en ret til at indrejse i og
til at veere i det land, hvori de er statshorgere.

Artikel 12, stk. 4, i FN’s konvention om borgertige og politiske
rettigheder sikrer ligeledes, at ingen vilkarligt kan blive frargvet retten
til at indrejse i sit eget land. FN's Menneskerettighedskomité har i
General Comment No. 27, Article 12 (Freedom of Movement), fortolket
begrebet “ens eget land” og tilkendegivet, at begrebet er bredere end
“landet hvis statsborgerskab man har”. Komitéen har givet nogle
eksempler pa persongrupper, som p3 grund af deres taette band til en
stat, ikke kan betragtes som “blotte udlaendinge”.

Afgerelser om at nagte at udstede et pas til en dansk statshorger,
inddrage et allerede udstedt pas, meddele et udrejseforbud, samt
bortfald af opholdstilladelse eller opholdsret udggr desuden indgreb i
retten til privat- og familieliv, som blandt andet er beskyttet i EMRK
artikel 8.
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Hverken bevaegelsesfrihneden eller retten til privat- og familieliv nyder
absolut beskyttelse, Der kan s3ledes gores indgreb i rettighederne, hvis
indgrebet sker i henhold til lov, har et legitimt formal og er
forholdsmaessigt.

Hajesteret har ved dom af 1. juni 2012 i den s3kaldte Karkavandi-sag
om en udlaending pa tilt ophold med opholds- og meldepligt i Center
Sandholm taget stilling til forholdsmassigheden af indgreb i
bevaegelsesfriheden. Hgjesteret fandt, at det udgjorde et
uproportionalt indgreb i borgerens bevaegelsesfrined i strid med artikel
2, at Udlendingestyrelsen i mere end tre ir havde palagt ham at bo og
overnatte i Center Sandholm. Hgjesteret lagde ved
proportionalitetsvurderingen vaegt pa, at der var tale om et vasentligt
indgreb i hans bevaegelsesfrihed, den tidsmaessige udstrakning af
indgrebet, grovheden af den begiede kriminalitet samt pa
oplysningerne om hans hidtidige adfzard og personlige forhold.

Tilsvarende kriterier m3 antages ogsa mere generelt at vaere
retningsgivende ved vurderingen af indgreb i bevaegelsesfriheden.

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstols (EMD) praksis viser
generelt, at lovgivningen skal vaere tilstrackkelig klar og prazcis.
Borgeren skal have mulighed for at overskue og forudsige
konsekvenserne af sin adfaerd og dermed nyde beskyttes mod vilkarlige
indgreb.

Derudover giver lovudkastet anledning til at navne retten til
ytringsfrihed, som ligeledes kan undergives visse begransninger.

4. DEN EU-RETLIGE BESKYTTELSE
Efter artikel 21 i Traktaten om Den Europaeiske Unions Funktionsm3ade
(TEUF) har enhver unionshorger ret til at ferdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade med de begraensninger og pa de
betingelser, der er fastsat i traktaterne og
gennemfgrelsesbestemmelserne hertil.

Udrejseretten er bl.a. reguleret i Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2004/38/EF om unionsborgernes og deres familiemedlemmers
ret til at faerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrade m.v.
(opholdsdirektivet). | bemaerkningerne til lovudkastet er der redegjort
for medlemsstaternes mulighed for at begraense den frie bevaegelighed
og opholdsretten samt udsende unionsborgere fra en
vartsmedlemsstat, herunder unionsborgere, som har opniet ret til
tidsubegraenset ophold pa vaertsmedlemsstatens omrade,
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Retten til fri beveegelighed og ophold kan begraenses af hensyn til den
offentlige orden, sikkerhed og sundhed i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet, hvis unionsborgerens adfaerd udger en
reel, umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel i forhold til
grundleeggende samfundsinteresser (artikel 27).

Afggrelser om udsendelse af ordens- og sikkerhedshensyn skal ligeledes
traeffes pd grundlag af en proportionalitetsvirkning, og hvis de
pagzldende har opniet tidsubegranset ophold, skal der vaere tale om
alvorlige hensyn. Udsendelse af unionsborgere med mere end ti ars
ophold i en vaertsmedlemsstat og af mindrearige forudsaetter, at
udsendelsen er bydende ngdvendig (artikel 28).

Afggrelserne skal meddeles skriftligt med praecise og fuldstaendige
oplysninger om grundlaget, med mindre hensynet til statens sikkerhed
er til hinder herfor. Desuden skal der gives klagevejledning og som
udgangspunkt fastaettes en udrejsefrist (artikel 30). Der skal vaere
adgang til domstolsprevelse, og hvis den pagaeldende anmoder om en
midlertidig afggrelse om at udsatte afggrelsens gennemfgrelse, skal
det have opsaettende virkning (artikel 31).

Personer, der far indrejseforbud, kan ansgge om dets ophasvelse efter
udlgbet af en rimelig frist afhangigt af omstaendighederne, dog under
alle omstaendigheder, efter tre ar fra forbuddets gennemfgrelse, under
paberabelse af enhver andring af de forhold, der begrundede
udstedelsen af indrejseforbuddet (artikel 32).

EU-Domstolen har flere gange udtalt, at unionsborgerskabet kan vaere
den grundlaeggende status, som tilkommer medlemsstaternes
statsborgere, jf. bl.a. dom af 20.9.2001, sag C-184/99, Grzelczyk,
pramis 31, og dom af 2.3.2010, sag C-135/08 Rottmann, praemis 43. P3
denne baggrund udtalte Domstolen i Zambrano-sagen, jf. dom af
8.3.2011, sag C-34/09}, at artikel 20 TEUF er til hinder for nationale
foranstaltninger, der har den virkning, at unionsborgere reelt fratages
den effektive nydelse af kerneindholdet i de rettigheder, som de er
tildelt ved deres status som unionsborgere, jf. i denne henseende ogsa
Rottmann-dommen, pramis 42, Blandt unionshorgeres
kernerettigheder er fri bevaegelighed og retten til ophold pa unionens
omrade. Fratagelse af kernerettigheder m3 antages at skulle ske under
overholdelse af EU-retten, herunder proportionalitetsprincippet, jf.
herved ogséa Rottmann, praemis 55 og 6.

Det fpiger af EU’s Charter om Grundlaggende Rettigheder artikel 52,
stk. 3, at Charterets rettigheder svarende til EMRK har samme
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betydning og omfang, idet EU-retten kan yde en mere omfattende
beskytteise.

Instituttet laegger i fravaer af konkret retspraksis fra EU-Domstolen p3
dette omrade til grund, at beskyttelsen vil svare til EMRK, hvorfor der
foretages en samlet vurdering. Det kan imidlertid ikke afvises, at EU-
Domstolen vil fortolke EU-retten som indeholdende en bredere
rettighedsbeskyttelse.

Instituttet bemaerker i den forbindelse, at lovudkastet ikke forholder sig
til, hvorledes aendringerne i praksis skal administreres i henhold til EU-
retten.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
den enkeltes menneskerettigheder — at:

* detibemarkningerne praeciseres, hvordan 2&ndringerne i praksis
skal administreres i henhold til EU-retten,

5. "AKTIVITETER, SOM KAN INDEBZRE ELLER FOR@GE

EN FARE FOR STATENS SIKKERHED, DEN OFFENTLIGE
ORDEN ELLER ANDRE STATERS SIKKERHED”

Udkastet er en udmgntning af regeringens handlingsplan af 19.

september 2014 om forebyggelse af radikalisering og ekstremisme. Det

fremgdr flere steder i lovudkastet, at formalet med lovudkastet er at

styrke indsatsen mod rekruttering til vaebnet konflikt, jf. blandt andet s.

8 ogs. 10.

Lovudkastet skal som anfgrt s. 10 ses i lyset af resolution 2178 af 24.
september 2014 fra FN’s Sikkerhedsrad. Resolutionen palaegger blandt
andet stater at kriminalisere og retsforfglge sakaldte Foreign Terrorist
Fighters (FTF). Det vil sige individer, der rejser til andre stater for at
pianlaegge eller gennemfgre terrorhandlinger.

De foreslaede @ndringer i pasloven og udlandingeloven er imidlertid
ikke rettet direkte mod personer, der deltager i vaebnet konflikt eller i
terrorhandlinger i udiandet.

De foresldede andringer retter sig mod en potenitielt langt stgrre
personkreds, nemiig personer der i udlandet deltager i eller har til
hensigt at deltage i “aktiviteter, som kan indebaere eller forgge en fare
for statens sikkerhed, den offentlige orden eller andre staters
sikkerhed.”
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Begreberne "statens sikkerhed”, den ”offentlige orden” og "andre
staters sikkerhed” er upraecise og har et potentielt vidtrekkende
anvendelsesomrade. Det anfgres i bemaerkningerne til udkastet (s. 22):

“Udtrykket »statens sikkerhed« omfatter iszr de interesser, der

varnes af straffelovens kapitel 12 (forbrydelser mod statens
selvstaendighed og sikkerhed) og kapitel 13 {forbrydelser mod
statsforfatningen og de averste statsmyndigheder, terrorisme
m.v.).

Lovforslagets begreb »offentlig orden« omfatter andre alvorlige
forbrydelser, som vil kunne bringe den offentlige orden i fare,
uden at der herved dog er fare for statens sikkerhed. Dette kan

bl.a. veere drab, frihedsberavelse, grov vold, ildspaszttelse eller

anvendelse af kemiske, biologiske eller nukleare viben eller
kampstoffer.

Lovforslagets begreb »andre staters sikkerhed« omfatter
alvorlige forbrydelse begaet i andre lande. Hensynet til at
forebygge aivorlige forbrydelser i andre lande begaet af en
dansk statsborger vil sdledes 0gsa kunne begrunde en afgprelse
om pasinddragelse og udrejseforbud.”

Begreberne “statens sikkerhed” og den "offentlige orden” allerede
findes i udleendingeloven, jf. bl.a. § 19, stk. 2, nr. 2 og 3, sammenholdt
med § 10, stk. 1, nr. 1 og 2, om inddragelse af opholdstilladelse i
Danmark for udleendinge, der opholder sig i Danmark samt i §250m
udvisning.

Det vil imidlertid vaere langt mere vanskeligt at vurdere, om en person,
der opholder sig i udlandet, vil udggre en fare mod Danmarks
sikkerhed, den offentlige orden og andre staters sikkerhed.

Lovudkastet efterlader trods disse forskelle efter instituttets opfattelse
betydelig tvivl om, hvilke handlinger der kan vaere omfattet af de tre
begreber.

Lovudkastet naevner to eksempler p3 aktiviteter, der ”j almindelighed
ma antages at kunne indebzre eller forpge en fare for statens
sikkerhed, den offentlige orden eller andre staters sikkerhed” {if. s. 22-
23 og s. 42-43). Det drejer sig dels om ophold i udlandet, hvor der
foregar vaebnet konflikt; dels om ophold i en traeningslejr for
yderligtgdende politiske organisationer eller grupperinger i udlandet,
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Szerligt den farste kategori om ophold i et land med vabnet konflikt
forekommer uklar. Der sondres i lovudkastet mellem personer, der
tager aktivt del i kamphandlinger under en vabnet konflikt i udlandet,
og personer, der ikke gor det.

For s3 vidt angar personer, der tager aktivt del i ka mphandlingerne
anfgres det i bemaerkningerne, at de i almindelighed m3 antages at
udggre en fare for statens sikkerhed og den offentlige orden.

Det kan i den forbindelse bemaerkes, at “aktiv deltagelse” og “direkte
deltagelse” i fijendtlighederne er kendte folkeretlige begreber, herunder
i international strafferet og i den humanitzere folkeret. Den
Internationale Straffedomstol {ICC) anfgrte i sin forste egentlige dom i
Lubanga-sagen felgende om forstdelsen af “active participation in
hostilities” i art. 8 {2)(e){vii}, i Statutten for den Internationale
Straffedomstol:

“Those who participate actively in hostilities include a
wide range of individuals, from those on the front line
(who participate directly) through to the boys or girls who
are involved in a myriad of roles that support the
combatants.”

Det fremhaeves imidlertid i lovudkastet (s. 23), at ikke enhver aktiv
deltagelse i kamphandlinger er omfattet. Personer, der deltageri
vaebnet konflikt som led i udsendelse for det danske forsvar, er ikke
omfattet, ligesom "personer, der deltager i veebnede konflikter for et
med Danmark allieret lands styrker,” i almindelighed heller ikke vil vare
omfattet.

Det vil sige, at personer, der selv vaelger at udrejse af Danmark for at
kampe med et “allieret lands” styrker mod oprgrsgrupper m.v., i
almindelighed ikke vil vaere omfattet af lovudkastet. Det rejser
spgrgsmal om, hvilke lande Danmark kan siges at veere allieret med.

Personer, der ikke deltager aktivt i kamphandlinger, men alene
opholder sig i et "konfliktomrade”, vil ifglge bemzerkningerne til
lovudkastet ogsa kunne vaere omfattet af lovudkastet og dermed
risikere fa inddraget pas og risikere bortfald af opholdstilladelse, idet
“de kan blive udsat for pavirkning og forrdelse.” (s. 22).

Det er ikke naermere przeciseret, hvad der menes med et

“konfliktomrade”, og herunder om det skal forstas som et land, hvor
der foregar vaebnet konflikt, eller om det skal forstas langt mere
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snzvert til kun at omfatte det omrade, hvor der foregar aktive
kamphandlinger?

Det bemazerkes, at der i 2012 eksisterede 37 vaabnede konflikter i 24
stater.! Lovudkastet vil siledes potentielt kunne anvendes i forhold til
en lang raekke lande og situationer med vabnet konflikt.

Som en konsekvens af de upraecise begreber kan det vaere vanskeligt
for personer preaecist at vurdere, om de vil kunne risikere at f3 inddraget
deres pas eller mindst lige sa indgribende deres opholdstilladelse. Tvivl
vil navnlig kunne opsta, hvis de rejser til et land, der er involveret i en
vabnet konflikt, uden nogen hensigt om at deltage aktivt i
kamphandlinger. Det bliver ikke lettere at foretage vurderingen, ndr der
flere steder henvises til, hvad der ”i almindelighed” vil vaere tilfldet i
forskellige situationer.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler med henblik p3 at fremme
den enkeltes menneskerettigheder — at:

* rekkeviden af de foresldede § 2, stk. 1, nr. 4, og § 21 b spges
yderligere praaciseret i bemaerkningerne til lovforslaget, herunder
med szerligt fokus pa personer, der ikke deltager aktivt i
kamphandlinger.

6. "GRUND TIL AT ANTAGE”
Inddragelse af pas og bortfald af opholdstilladelse kan ske alene pa
grundlag af myndighedernes antagelser, men det kan vaere svaert at
vurdere, hvornar betingelserne er opfyldt.

Der opstilles i lovudkastet nogle ganske lempelige krav til, hvornar
politiet kan inddrage/naegte at udstede pas, og hvornar der kan ske
bortfald af opholdstilladelse.

Politiet kan saledes inddrage/naegte at udstede pas, nar der er "grund
til at antage”, at den pagaeldende har "til hensigt” at udrejse for i
udlandet at deltage i “aktiviteter, som kan indebzre eller forgge en
fare for statens sikkerhed, m.v.”.

En opholdstilladelse bortfalder tilsvarende, hvis der “er grund til at
antage, at udlzendingen under opholdet [i et andet land] deltager eller
har deltaget i aktiviteter, som kan indebzre eller forgge en fare for
statens sikkerhed, m.v.”.

! The War Report 2012, Oxford University Press, 2013,
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“Grund til at antage” er et lempeligt krav set i sam menhaeng med dels
de vidtraekkende konsekvenser, der er forbundet med pasinddragelse
og bortfald af opholdstilladelse, dels den uprzecise beskrivelse af
aktiviteter, der kan fgre til inddragelse af pas og bortfald af
opholdstilladelse, jf. afsnit 5.

Det bemaerkes i den forbindelse, at det fremgar af forarbejderne tit
udlzndingelovens § 25 om udvisning fra 2001, at der “konkret skal
vaere tale om en mere kvalificeret fare”, for at en udlending, der
befinder sig i Danmark, kan anses for at udggre en fare mod statens
sikkerhed:

“Det er klart, at ikke alle udlaendinge, som Politiets
Efterretningstjeneste matte have indledt en efterforskning imod, vil
falde inden for rammerne af den foresliede bestemmelse i §25,nr. 1,
om, at udlzndingen ma anses for en fare for statens sikkerhed. Der
skal sdledes konkret vzere tale om en mere kvalificeret fare, for at
dette ma anses for at vaere tilfaeldet.”?

Det fremgar ikke tilsvarende af bemarkningerne til narvaerende udkast
til lovforslag, at en udlaending kun kan anses for en trussel mod statens
sikkerhed, séfremt der konkret foreligger en kvalificeret fare.

Derudover opereres der med et skaerpet mistankekrav i retsplejeloven
vedrgrende for eksempel legemsindgreb, herunder fingeraftryk,
personfotografi, spyt- eller blodprgve, jf. retsplejelovens § 792a, og
anholdelse, jf. retsplejelovens § 755, stk. 1, idet der her kraeves “rimelig
grund” til mistanke.

Det forekommer ikke velbegrundet, at (mistanke)kravet for inddragelse
af pas og bortfald af opholdstilladelse (“grund til at antage”) er
lempeligere end, hvad der kraeves for blandt andet udvisning efter § 25
eller for et enkeltstaende legemsindgreb i form af eksempelvis
fingeraftryk eller billedfotografi. Det gelder navnlig, nar det tages i
betragtning, at udvisning i medfgr af udlzendingelovens § 25 kan traede
i stedet for afggrelse om bortfald, jf. nedenfor.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at sikre at
kreenkelse af menneskeretten undgas — at:

* kravet skarpes, for eksempel siledes at der skal vare konkrete
grunde tii at antage, at en person vil deltage eller har deltaget i de
navnte aktiviteter,
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7. PROCESSUELLE RETSSIKKERHEDSGARANTIER
Efter lovudkastet er farevurderingen i sager om naegtelse/inddragelse
af pas og bortfald af opholdstilladelse henlagt til politiet, der traeffer
afgorelse om eller vurderer, hvorvidt en udlaending under et ophold i
udlandet vil deltage i eller har deltaget i aktiviteter, som kan indebzere
en fare for bl.a. statens sikkerhed.

For det andet fremgar det af bemaerkningerne til lovudkastet, at de
oplysninger, hvorpa myndighederne vil basere afggrelser om
farevurdering, pasinddragelse, udrejseforbud og bortfald af
opholdstilladelse, "i vidt omfang vil stamme fra PET”, jf. s. 24 og s. 46.

En raekke af de oplysninger, som PET vil tilvejebringe vedrgrende
statens sikkerhed, vil i sagens natur kunne veere af fortrolig karakter, og
PET vil kunne vaere betaenkelig ved at videreformidle oplysningerne til
politiet og andre offentlige myndigheder, og i sidste ende til de
pagealdende borgere og offentligheden.

Der blev ved lov nr. 487 af 12. juni 2009 om behandling af sager om
administrativ udvisning af udlandinge, der ma anses for en fare mod
statens sikkerhed m.v., indfgrt en saerlig domstolsprocedure med
sarlige advokater, der kan modtage fortroligt materiale, jf. kapitel 7b i
udlendingeloven og s. 36-37 i lovudkastet.

Det anfgres i bemaerkningerne s. 25 i lovudkastet, at i situationer, hvor
PET ikke vil videregive fortroligt materiale, vil der "ikke blive truffet
afggrelse om at nagte at udstede pas, inddrage et allerede udstedt pas
eller at meddele udrejseforbud pa baggrund af sddanne oplysninger.”

Det fremgar imidlertid ikke udtrykkeligt af bemaerkningerne s. 46, at
myndighederne i sddanne tilfaelde ligeledes vil undlade at traeffe
afggrelse om bortfald af opholdstilladelse. Men det bemaerkes, at en
udlzending, der anses for en trussel mod statens sikkerhed mv., vil
kunne udvises efter udlaendingelovens § 25, der er omfattet af den
srlige adgang til domstolsprgvelse efter reglerne i udlandingelovens
kapitel 7 b, hvor der er mulighed for i lukkede retsmpder at fremlaegge
fortroligt materiale og udpege en sarlig advokat.

Det ber efter instituttets vurdering praeciseres i bemaerkningerne, at i
situationer, hvor PET ikke vil videregive de ngdvendige fortrolige
oplysninger til politiet pga. oplysningernes fortrolige karakter, vil der
ikke blive truffet afggrelse om bortfald af opholdstilladelse.

Instituttet bemaerker i den forbindelse, at der s& vidt ses ikke er
overensstemmelse mellem anvendelsesomradet for udvisningsreglerne
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i § 25 i udleendingeloven og de foresldede regler om bortfald af
opholdstilladelse i § 21 b i lovudkastet. En udlzending kan udvises efter
§ 25 i udlzendingeloven, safremt vedkommende udggr en fare for
statens sikkerhed eller den offentlige orden. Efter de foresldede regler
kan der i imidlertid ogsa ske bortfald af opholdstilladelse for en
udlaending, der er til fare for andre staters sikkerhed.

Instituttet bemaerker hertil, at der s3 vidt ses ikke vil vaere hjemmel i §
25 til administrativt udvisning af udlaending, som udggr en fare for
andre staters sikkerhed. Det betyder, at man ikke vil kunne bruge
udvisning som alternativ til bortfald i de tilfaelde, hvor det ma veere
relevant af hensyn til PET's arbejdsmetoder m.v.

Instituttet bemaerker desuden, at PET i stedet for at undlade at traeffe
afgerelse om pas eller udrejseforbud ville kunne anvende den saerlige
domstolsprocedure i udlendingelovens kapitel 7 b, safremt reglerne
ved henvisning blev gjort anvendelige pa de omtalte afggrelser.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler - med henblik pa at sikre at
krenkelse af menneskeretten undgés — at:

* det prazciseres i bemaerkningerne til lovforslaget, at i situationer,
hvor PET ikke vil videregive de ngdvendige fortrolige oplysninger til
politiet pa grund af oplysningernes fortrolige karakter, vil der ikke
blive truffet afggrelse om bortfald af opholdstilladelse.

8. SARLIGT OM NAGTELSE OG INDDRAGELSE AF PAS
SAMT UDREJSEFORBUD

8.1. INDGREBENE OG DERES VARIGHED

Ved afggrelser om naegtelse af pas og om udrejseforbud gribes der ind i
de bergrte personers menneskerettigheder, herunder retten til et
privat- og familieliv og bevageisesfriheden (som danske statsborgere
ogsa nyder i medfgr af EU-retten). Som naevnt ovenfor i afsnit 3
forudseetter sddanne indgreb klar lovhjemmel, og de skal vaere
proportionale.

Efter lovudkastet kan den tidsmaessige udtrakning af en afggrelse om
naegtelse af pas og udrejseforbud (som kun kan meddeles, hvis pas
naegtes) maksimalt vaere 1 ar. Fristen kan dog forleenges med op til 1 ar
ad gangen.

En forstegangsafggrelse forudsattes at have en varighed pa 1 ar, fordi

det anses som tvivisomt, om de pagzldendes pnske om og vilje til
udrejse vil kunne aendres inden for en kortere tidsperiode.
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I virkningsperioden vil der kunne udstedes provisorisk pas og gives
udrejsetilladelse til specifikke rejser, safremt menneskeretlige hensyn
tilsiger dette.

8.2, SAGSBEHANDLINGSREGLER

Det anfgres i lovudkastets bemaerkninger (s. 29), at formalet med
naegtelse af pas m.v. kan forspildes, hvis den pageldende “inden der
treeffes afggrelse” ggres bekendt med mistanken om, at vedkommende
vil udrejse med formai, der gar det pakraevet at inddrage
vedkommendes pas og meddele udrejseforbud. Det anfgres endvidere,
at de hensyn, der ligger til grund for sidanne afggrelser, normalt
tilsiger, at afggrelserne meddeles mundtligt og personligt over for den
pagaeldende. P4 den baggrund forudsattes afggrelserne at kunne
treffes og meddeles i umiddelbar forlengeise af en mundtlig
partshgring.

Det praeciseres i bemaerkningerne (s. 30), at afggrelserne ogsa vil kunne
meddeles skriftligt, og at de under alle omstendigheder hurtigst muligt
skal bekraeftes skriftligt. | alle tilfzelde skal de begrundes {mundtlige
afgarelser "bor” ifglge bemarkningerne begrundes) og ledsages af
klagevejledning mundtligt eller skriftligt.

Efter instituttets opfattelse bgr kravene til skriftlighed i de omhandlede
sager sikres navnlig af respekt for de pavirkede borger og for at styrke
deres adgang til domstoisprgvelse af afgprelserne. Der er tale om
meget indgribende og byrdefulde afggrelser, som kan bygge pa et
relativt spinkelt bevismaessigt grundlag, jf. ovenfor i afsnit 5. Hertil
kommer det relativt lempelige mistankekrav, jf. ovenfor i afsnit 6.

Der bor efter instituttets opfattelse stilles krav om, at den efterfalgende
skriftlige afggrelse indeholder bade begrundelse og kiagevejledning, og

at der i den forbindelse ogsd meddeles en begrundelse for, hvorfor der

indledningsvist blev givet en mundtlig afgarelse i stedet for en skriftligt.

Safremt den skriftlige afggrelse ikke meddeles i umiddelbar forizngelse
af den mundtlige afggrelse, bgr arsagen hertil ligeledes meddeles.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
den enkeltes menneskerettigheder — at:

* en skriftlig bekraeftelse af en mundtligt meddeit afggrelse som
udgangspunkt meddeles i umiddelbar forleengelse af den mundtlige
afggrelse med en begrundelse for, hvorfor der blev givet en
mundtlig afggrelse i stedet for en skriftlig.
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* den efterfglgende skriftlige bekraeftelse af en mundtlig meddelt
afggrelse, hvis denne ikke afsendes samme dag som den mundtlige
afggrelse blev givet, indeholder en begrundelse vedrgrende rsagen
hertil.

8.3. OPHAVELSE AF AFG@ORELSER OM NZAGTELSE AF PAS 0G
UDREIJSEFORBUD

Kompetencen til at traeffe afggrelse om nagtelse af pas og

udrejseforbud henlaegges til politiet. Det forudsaettes, at politiet

genoptager sagerne, enten af egen drift eller efter anmodning, hvis de

bergrtes forhold aendrer sig vasentligt under virkningsperioden.

Derudover kan spargsmél om ophzevelse af afgprelser om naegtelse af
pas og udrejseforbud kraeves forelagt retten {lovudkastet s. 34).

Det fremgar ikke af lovudkastet, hvad der naermere skal til for at f3
omgjort en afgdrelse om naegtelse af pas og ophaevet et udrejseforbud.
Afggrelserne kan vaere truffet bade ber og efter en udrejse er foretaget.
Treeffes de fgr en udrejse, kan de vaere baseret pa den p3gaeldendes
udsagn, udtrykte gnsker, sympatitilkendegivelser m.v.
(bemarkningerne s. 21). Treeffes de efterfglgende, kan det vaere fravaer
af et anerkendelsesvaerdigt formal med et ophold i et konfliktomrade,
der kan danne grundlag for afggrelsen.

I sidstnazvnte tilfelde vil der tale om en negativ afgraensning af
formalet, og hvis den padgzldende kan dokumentere at have et
anerkendelsesvaerdigt formal, vil det kunne danne grundlag for en
omggrelse eller ophaevelse af afggrelsen om naegtelse af pas m.v.

Derimod er det mindre klart, hvad der skal til at fa omgjort eller
ophzevet en sadan afgerelse, hvis der rent faktisk foreligger grunde tit
at antage, at den pagaldende er omfattet af reglerne, men hvor det
rent faktisk ikke er tilfaeldet, nar sagens fulde sammenhaeng oplyses
over for myndighederne.

Det fremgar heller ikke af lovudkastet, hvorvidt et afbrud i
opholdsgrundlaget vil have betydning for pigaeldendes
opholdsgrundlag, herunder laengden, hvis denne efterfglgende far
dispensation for bortfald el.lign.

institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
den enkeltes menneskerettigheder - at:
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* pagaldende vejledes om adgangen til at spge genoptagelse,
safremt forholdene har endret sig vaesentligt under
virkningsperioden.

¢ deribemaerkningerne redeggres naarmere for, hvad der skal til for
at fa afgerelser om naegtelse af pas og udrejseforbud omgjort eller
ophaevet.

8.4. STRAF

Det anfgres i lovudkastets bemaerkninger (s. 35), at personer, der ind-
eller udrejser af landet uden et gyldigt pas, fordi politiet har truffet
afgerelse om at nzegte eller inddrage et pas, vil kunne straffes med op
til 6 maneders fangsel.

Instituttet skal hertil bemaerke, at danske statsborgere, som under et
udlandsophold har faet deres pas inddraget (med rettens godkendelse),
naeppe kan straffes for at rejse ind i Danmark, jf. herved den
ubetingede ret som enhver statsborger har til at opholde sig i sit eget
land.

Efter instituttets opfattelse er der behov for at omtale dette problem
narmere i lovudkastet, herunder hvorvidt det skal Igses gennem
muligheden for at fa udstedt et provisorisk pas.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik p3 at fremme
den enkeltes menneskerettigheder — at:

* derilovudkastet redeggres for, hvorledes statsborgere, som under
udlandsophold har faet inddraget deres pas, skal forholde sig, hvis
de @nsker at vende tilbage til Danmark.

9. BORTFALD AF EN OPHOLDSTILLADELSE ELLER
OPHOLDSRET

9.1. FORSKEL | RETSSIKKERHEDSGARANTIER | FORHOLD TIL
INDDRAGELSE AF OPHOLDSTILLADELSE

Udlzndingeloven sondrer, som det ogsa fremgar af lovudkastet,

mellem inddragelse og bortfald af opholdstilladelse. En

opholdstilladelse kan bortfalde efter udlendingelovens §§ 17, 18 eller

18 a, mens en opholdstilladelse kan inddrages efter udlandingelovens

§§ 19 og 20.

De eksisterende regler om bortfald bygger i hgj grad pd en konstatering
af, at visse betingelser er opfyldt, mens inddragelse i hgjere grad sker

pé grundlag af en i et vist omfang skgnsmaessigt praeget vurdering.
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Den principielle forskel mellem de to begreber er, at bortfald indtraeder
automatisk efter §§ 17, 18 eller 18 a, nar de heri beskrevne
omstaendigheder foreligger. Modsat ophgrer en opholdstilladelse i
medfer af inddragelsesreglerne fgrst fra det tidspunkt, der foreligger en
saerskilt afggrelse herom under de i § 19 eller § 20 angivne betingelser.?

Sondringen mellem bortfald og inddragelse styrer de
retssikkerhedsgarantier, som beskytter de pagaldende borgere.

Med lovudkastet indfgres en ny type bortfaldssituation, hvor
vurderingen, af om en situation medfgrer, at opholdstilladelsen skal
bortfalde, er baseret p& skgnsmassige kriterier. Det forhold, at
situationerne henfgres under bortfaldsreglerne i stedet for inddragelse,
giver instituttet anledning til en raekke bekymringer vedrprende
konsekvenserne for borgerens retssikkerhedsgarantier.

Det fremstar saledes ikke klart af lovudkastet, hvorfor de situationer,
man tilsigter at nd med @ndringerne, skal henfgres under
bortfaldsreglerne, fremfor inddragelsesreglerne eller
udvisningsreglerne med de dertilhgrende retssikkerhedsgarantier.

Det bemzerkes i den forbindelse, at sammenspiltet mellem disse regler
kan indebzere en risiko for eller ligefrem tilskynde myndighederne til at
sgge at lade en opholdstilladelse bortfalde, nér en udlzending - der
anses for at udggre en fare mod statens sikkerhed eller den offentlige
orden — er udrejst til et andet land.

| sager om inddragelse af opholdstilladelse finder udlzendingelovens §
26 saledes anvendelse, jf. § 19, stk. 6.

For sd vidt angar sager om bortfald, fremgar det af den foresliede § 21
b, stk. 1, at opholdstilladelsen bortfalder, medmindre dette vil vaere i
strid med internationale forpligtelser. Af bemarkningerne til
lovudkastet s. 63 fremgar det, at ordningen forudsattes administreret i
overensstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser, som
imidlertid ikke er beskrevet mere detaljeret.

Det fremstar sdledes uklart, i hvilket omfang regeringen mener, at
Danmarks internationale forpligtelser er til hinder for bortfald
sammenhold med inddragelse.

1), Jens Vedsted Hansen m.f, Udlzndingeret, DIGF 2006, 5. 552.
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Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
den enkeltes menneskerettigheder — at:

e derilovforslaget neermere redeggres for samspillet mellem de
eksisterende regler om udvisning og inddragelse i forhold til de
foreslaede regler om bortfald, herunder for 53 vidt angar de
situationer, hvor pagaeldende er genindrejst i Danmark.

¢ derilovforslaget redeggres for, i hvilket omfang regeringen mener,
at Danmarks internationale forpligtelser er til hinder for bortfald
sammenhold med inddragelse.

9.2. SAGSBEHANDLING

Partshgring m.v. i sager om bortfald behandles i lovudkastet s. 47, der
imidlertid alene indeholder en beskrivelse af forvaltningslovens § 19 i
de sager, hvor en udlaending opholder sig uden for landet. Det anfgres,
at en part skal ggres bekendt med sagens faktiske omstandigheder.

Afsnittet indeholder ikke en beskrivelse af meddelelse af afggrelse om
bortfald til den udlaending, der er udrejst og opholder sig i udlandet,
eller af sagsbehandlingen over for den udizending, som har opholdt sig i
udlandet, og som er genindrejst i Danmark, inden afggrelsen om
bortfald er truffet. Instituttet antager, at det beror pa praktiske forhold
i forbindelse med udarbejdelsen af lovudkastet.

Det bemaerkes hertil, at den pa lovudkastets side 29 omtalte risiko for
at forspilde formalet med at nagte at udstede et pas, inddrage et
allerede udstedt pas eller meddele et udrejseforbud, hvis den
pagzldende ggres bekendt med mistanken mod denne, inden der
treffes afgarelse, ikke ngdvendigvis i samme omfang gaelder for
personer, som har vaeret udrejst, og som nu efter hjemrejse mistankes
for forhold, som kan medfgre bortfald af opholdstilladelse.

9.3. INDREJSEFORBUD OG PROPORTIONALITET

Efter den foreslaede § 32, stk. 11, vil en person, hvis opholdstilladelse
er bortfaldet efter den foresldede § 21 b, blive meddelt indrejseforbud
for bestandigt.

EMD har i sin praksis tillagt leengden af indrejseforbuddet vaegt,
eksempelvis i Yilmaz mod Tyskland, 17. april 2003, app. no. 52853/99,
hvor EMD fandt, at selve udvisningen var proportionel, men hvor
l2ngden af indrejseforbuddet var uproportionel. EMD inddrog i
eksempelvis Uner mod Nederlandene, 18. oktober 2006, app.no.
46410/99, blandt andet det forhold, at indrejseforbuddet var
begranset til ti ar, og at anspgeren — hvis han levede op til en raekke
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betingelser — ville kunne indrejse i Nederlandene igen efter ophavelsen
af indrejseforbuddet.

Selv om det ikke ngdvendigvis vil vaere i strid med Danmarks
internationale forpligtelser at lade opholdstilladelsen bortfalde, kan et
indrejseforbud for bestandigt efter omstandighederne blive anset for
uproportionelt. Hertil kommer, at det kan vaere problematisk i forhold
til EU-borgere, jf. ovenfor afsnit 4.

Det bemaerkes i den forbindelse, at afggrelser om bortfald af
opholdstilladelse er meget indgribende og kan bygge p3 et relativt
spinkelt bevismaessigt grundlag, jf. ovenfor i afsnit 5, ligesom der er tale
om et relativt lempeligt mistankekrav, jf. ovenfor i afsnit 6.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at sikre at
krenkelse af menneskeretten undgas — at:

o deri tilknytning til den foreslaede § 32, stk. 11, gives mulighed for at
variere indrejseforbuddets lzengde, safremt et indrejseforbud for
bestandigt vil vaere i strid med Danmarks internationale
forpligtelser.

10. EVALUERING
Lovudkastet giver som anfgrt anledning til en raekke navnlig
retssikkerhedsmaessige betankeligheder.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik p3 at fremme
den enkeltes menneskerettigheder - at:

¢ der efter en na@rmere angiven periode fortages en evaluering af
lovforstaget med henblik pa at vurdere, om zndringerne rammer de
tilsigtede formal, og om den praktiske udmgntning giver anledning
til at revidere reglerne.

Der henvises til j.nr. 2014-1924-0138.

Med venlig hilsen

Jonas Christoffersen
DIREKTPR
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Ostre Landsret

Praesidenten

Den 26/11-2019
J.or. 40A-0L-68-19
Init:
Justitsministeriet
Sendt pr. mail til jm@jm.dk og ikn@jm.dk

Justitsministeriet har ved brev af 21. november 2019 (Sagsnr. 2019-270-0022) anmodet om
eventuelle bemzrkninger til hering over udkast til lovforslag om &ndring af pas til danske stats-
borgere m.v. (Opretholdelse og styrkelse af indsats mod rekruttering til vabnede konflikter i

udlandet samt modernisering af regler om gasteprotokoller.

I den anledning skal jeg meddele, at landsretten ikke ensker at udtale sig om udkastet.

Elgh B rsbo

Bredgade 59, 1260 Kobenhavn K. TIf 99686200 Mail praesident/oestrelandsret.dk  Hjemmeside' www oestrelandsret dk



Kebenhavns Byret

Justitsministeriet i’)rz;:chlentler;\I o 25
omhuset, Nytorv
Slotsholmsgade 10 1450 Kobenhavn K
1216 Kagbenhavn K TIE. 99 68 70 15
CVR 21 65 95 09

administration. kbh@domstol.dk
J.nr. 9099.2019,59

Den 26. november 2019

Ved en mail af 21. november 2019 har Justitsministeriet anmodet om eventuelie bemaerknin-
ger til haring over udkast til lovforslag om andring af lov om pas til danske statsborgere m.v.
(Opretholdelse og styrkelse af indsats mod rekruttering til vaebnede konflikter i udlandet samt
modernisering af regler om gaesteprotokoller).

Jeg skal i den anledning pa byretspraesidenternes vegne oplyse, at byretterne ikke @nsker at
udtale sig om udkastet.

Der henvises til Deres j.nr. 2019-270-0022.




Vestre Landsret
Praesidenten

Justitsministeriet
Slotsholmsgade 10
1216 Kebenhavn K

Sendt pr. mail til jm(cjm.dk og iknfa jin.dk

J.nr, 40A-VL-72-19
Den 25/11-2019

Justitsministeriet har ved brev af 21, november 2019 (sagsnr. 2019-270-0022) anmodet om
eventuclle bemarkninger til hering over udkast til lovforslag om @ndring af lov om pas til
danske statsborgere m.v.

(Opretholdelse og styrkelse af indsats mod rekruttering til vabnede
konflikter i udlandet samt modemisering af regler om gesteprotokoller).

[ den anledning skal Jeg meddele, at landsretten ikke gnsker at udtale sig om udkastet.

Med venlig hilsen

Helle Bertung

Asmildklcstervej 21, 8800 Viborg TIf, 59 68 80 00 www.vestrelandsret. dk



From: Klyve, lesper

Sent: Thu, 19 Dec 2019 11:02:11 +0000
To: Ida Albzaek Knudsen;Justitsministeriet
Subject: Sagsnr.: 2019-270-0022

Til Justitsministeriet
Vedrgrende ovennavnte hgring kan ieg oplyse, at Foreningen af Offentlige Anklagere ikke har

bemaerkninger til udkastet tit forsiag til lov om zendring af lov om pas til danske statsborgere m.v.
Med venlig hilsen

Jesper Klyve

Bestyrelsesmedlem

[
L
: :
...

[
e
o

Foreningen af Offentlige Anklagere
¢/o Statsadvokaten i Viborg

Redevej 1

8800 viborg

TIf.: +4551 2963 21

E-mail: jkI021@ankl.dk




From: Andrea Hilden Honoré

Sent: Tue, 17 Dec 2019 08:34:58 +0000
To: Justitsministeriet;lda Albaek Knudsen
Subject: SV: Hering over udkast til lovforslag om &ndring af lov om pas til danske

statsborgere m.v. - 2019-270-0022

Til Justitsministeriet

til udkast til aendring af lov om pas til danske statsborgere m.v. (Opretholdelse og styrkelse af indsats mod
rekruttering til vaebnede konflikter i udlandet samt modernisering af regler om g=steprotokoller) (2019-
270-0022).

Udkastet giver ikke Domstolsstyrelsen anledning til bemaerkninger.

Med venlig hilsen

Andrea Hilden Honoré

Fuldmagtig

Direkte: + 45 99 68 42 19

am@do_mstoﬁtyreﬁ:n.d_lg

Domstolsstyrelsen

Jura og Forretning

5t. Kongensgade 1-3

1264 Kabenhavn K

TIf. (hovednr.): + 45 70 10 33 22

www.domstol.dk

Fra: Justitsministeriet

Sendt: 21. november 2019 13:49

Emne: Horing over udkast til lovforslag om @ndring af lov om pas til danske statsborgere m.v. - 2019-270-
0022

Se venligst vedhaeftede.

Med venlig hilsen

JusTiTs

Slotsholmsgade 10

1216 Kgbenhavn K

TIf.: 7226 8400

WWWw justitsministeriet.dk
im@jm.dk



From: Ina Iwersen

Sent; Tue, 10 Dec 2019 21:25:47 +0000
To: Justitsministeriet
Subject: V5: Hering over udkast til lovforslag om andring af lov om pas til danske

statshorgere m.v. - 2019-270-0022

Til rette vedkommende

Haringen giver ikke Sp- og Handelsretten anledning til at komme med bemaerkninger.
Med venlig hilsen

Ina Darby lwersen

Inalwersen@shret.dk
Sp- og Handelsretten

www.shret,dk

Fra: Justitsministeriet <im@jm.dk>

Sendt: 21. november 2019 14:01

Emne: Haring over udkast til lovforslag om andring af lov om pas til danske statshorgere m.v. - 2019-270-
0022

Se venligst vedhaeftede.

Med venlig hilsen

JusTiTs

Slotsholmsgade 10

1216 Kgbenhavn K

TIf.: 7226 8400
www.justitsministeriet,dk
im@ijm.dk



From: Nella Festirstein

Sent: Mon, 25 Nov 2019 23:48:27 +0000

To: Justitsministeriet;ida Albaek Knudsen

Cc: Rigsombuddet

Subject: Hgringssvar fra Faergernes Landsstyre over udkast til lovforslag om andring af lov

om pas til danske statshorgere m.v. - 2019-270-0022 (RIGS-FO Sagsnr.: 2015 - 713)

Til Justitsministeriet, Forebyggelseskontoret

Faereernes Landsstyre har fra Rigsombuddet pa Fzeraerne faet tilsendt i hering “Udkast il
lovforslag om aendring af lov om pas til danske statsborgere m.v. (Opretholdelse og styrkelse af
indsats mod rekruttering til vaebnede konflikter i udiandet samt modernisering af regler om
geesteprotokoller)”,

Ifglge lovudkastets § 4 skal loven ikke geelde direkte for Faerperne, men loven kan senere ved
kongelig anordning helt eller delvist saattes i kraft for Feergerne, safremt faereske myndigheder
anmoder herom.

Feaergernes Landsstyre tager dette ftil efterretning og har pa nuvzerende tidspunkt ikke andre
bemaerkninger til lovforslaget.

Venlig hilsen

Nella Festirstein

Afdelingschef

Lagmandens Kontor
Lovafdelingen

TH. +298 30 60 00
Direkte tif. +298 55 80 76

Fra: Rigsombuddet

Sendt: 22. november 2019 08:23

Til: Journalin hja LMS ; Nella Festirstein

Emne: Vs: Hering over udkast til lovforslag om aendring af lov om pas til danske statsborgere m.v.
- 2019-270-0022 (RIGS-FO Sagsnr.; 2015 - 713)

Gddan morgun

Vibfest er " Hering over udkast til lovforslag om andring af lov om pas til danske statsborgere m.v." i6 hervid
verdur sent til hoyringar.

Maguligar vidmarkingar skulu sendast til til Im@jm.dk og ikn@jm dk. i seinasta lagi 19. december, vié cc. til
Rikisumbodié.

bh

_=__=-_=_=_:
Elsa Maria L. @stergaard
Specialkonsulent

Amtmansbrekkan 6

FO-100 Torshavn

TIf.: +298 201200

Rigrombudsmanden  E_mail: ro@fo.stm.dk

paifzracme www.rigsombudsmanden.fo

Til:
Fra:  Justitsministeriet (im@jm.dk)

Titel: Haring over udkast tit lovforslag om &ndring af lov om pas til danske statsborgere m.v. - 2019-270-
0022



Sendt 21-11-2019 13:48:04
.Se venligst vedhasftede.

Med venlig hilsen

JUusTITS
Slotsholmsgade 10

1216 Kebenhavn K

TIf.: 7226 8400

www Justitsministeriet.dk
im@jm.dk



From: Dansk Arbejdsgiverforening

Sent: Fri, 22 Nov 2019 06:52:42 +0000
To: Justitsministeriet
Subject: SV: Haring over udkast til lovforslag om zndring af lov om pas til danske

statshorgere m.v. - 2019-270-0022

Under henvisning til det til DA fremsendte hgringsbrev af g.d. vedrgrende ovennzevnte skal vi oplyse, at
sagen falder uden for DA’s virkefelt, og at vi under henvisning hertil ikke gnsker at afgive bemaerkninger,
Med venlig hilsen

Camilla L. Kramme
Administrativ koordinator

Fra: lustitsministeriet

Sendt: 21. november 2019 13:48

Emne: Hering over udkast til lovforslag om @ndring af lov om pas til danske statsborgere m.v. - 2019-270-
0022

Se venligst vedhaeftede.

Med venlig hilsen

JusTITS

Slotsholmsgade 10

1216 Kgbenhavn K

TIf.: 7226 8400
www.justitsministeriet.dk
im@jm.dk



