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Juridisk analyse af mulighederne for overfgrsel af asylansggere til asylsagsbe-
handling i et tredjeland inden for rammerne af international ret

Indledning

Som led i arbejdet med realiseringen af regeringens ambition om et retfeerdigt og
humant asylsystem er der foretaget en juridisk analyse af, hvorvidt det inden for
rammerne af Danmarks internationale forpligtelser er muligt at flytte asylsagsbe-
handlingen og indkvarteringen af asylansggere til et land uden for EU. Arbejdet har
centreret sig omkring to modeller:

| model 1 varetages asylsagsbehandlingen og indkvarteringen i modtagecentret af
danske myndigheder i det pageeldende tredjeland. Det sker i henhold til dansk lov-
givning og Danmarks folkeretlige forpligtelser. Modellen forudszetter tilstedevee-
relse af danske myndighedspersoner, f.eks. til udfgrelse af asylsagsbehandlingen.

I model 2 legges der op til, at det aftales, at det er tredjelandets egne myndigheder,
der varetager asylsagsbehandlingen efter overfgrslen til tredjelandet. Det sker i
henhold til tredjelandets egen lovgivning og folkeretlige forpligtelser, men da Dan-
mark er aftalepart, skal det i aftalen fastsaettes, at tredjelandet skal respektere Dan-
marks folkeretlige forpligtelser.

Det forudszettes i begge modeller, at Danmark ikke yder beskyttelse i tilfelde af, at
asylansggeren far tildelt asyl. Beskyttelsen ydes derimod af det pagaeldende tred-
jeland. Meddeles ansggeren afslag pa asyl, er det efter bade model 1 og model 2
det pageeldende tredjeland, der drager omsorg for udsendelsen af den pageel-
dende.

Hverken Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) eller EU-Domstolen
har haft lejlighed til at forholde sig til de skitserede ordninger, og den juridiske vur-
dering er derfor forbundet med nogen usikkerhed. Med dette forbehold vurderes
det sammenfattende, at Danmarks folkeretlige forpligtelser, navnlig FN’s Flygtnin-
gekonvention og Den Europzeiske Menneskerettighedskonvention (EMRK), ikke er
til hinder for, at Danmark indgar en aftale om overfgrsel af asylansggere med hen-
blik pa indkvartering og behandling af asylansggningerne i et eller flere tredjelande.
Danmarks forpligtelser over for EU vurderes ligeledes ikke at vaere til hinder herfor.
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Analysen har vist, at Danmark er underlagt en raekke forpligtelser, der skal iagttages
i udmgntningen af en model.

Ordningerne, som forudsat i begge modeller, kraever lovhjemmel i dansk ret.

Folkeretlige forpligtelser
Model 1

Den forventelige danske jurisdiktionsudgvelse efter model 1 indebaerer forpligtel-
ser for Danmark i forhold til indkvarteringen og asylansggerne i modtagecentret.

I model 1 vil Danmark som fglge af sin myndighedsudgvelse i modtagecentret i tred-
jelandet udgve jurisdiktion i forhold til bl.a. EMRK. Det betyder, at Danmark vil vaere
ansvarlig for overholdelse af forpligtelserne efter EMRK, for sa vidt angar asylansg-
gerne i det danske modtagecenter, herunder i forhold til retssikkerhedsgarantier,
basale forngdenheder, medicinsk behandling, szerlige beskyttelsesbehov, asylsags-
behandling, m.v.

Pa tilsvarende vis vil Danmarks gvrige folkeretlige forpligtelser, herunder navnlig i
medfgr af FN’s Flygtningekonvention, FN’s Bgrnekonvention, FN’s Handicapkon-
vention og den Internationale Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder
(ICCPR), efter omstaendighederne, skulle iagttages i forbindelse med indkvarterin-
gen og asylsagsbehandlingen.

Sa vidt ses baserer ingen af de kendte modeller, herunder EU/Tyrkiet-, USA- eller
Australien-aftalerne, sig pa model 1. Det, som kendetegner de naevnte eksempler,
er, at det er tredjelandets myndigheder, som forestar indkvartering af asylansggere
og foretager asylsagsbehandlingen.

Model 2

I model 2 lzegges der op til, at det aftales, at det er tredjelandets egne myndigheder,
der varetager asylsagsbehandlingen og indkvarteringen efter overfgrslen til tredje-
landet i henhold til landets nationale lovgivning, men inden for Danmarks folkeret-
lige forpligtelser. Som fglge af at det forventes, at Danmark i vaesentlig grad vil fi-
nansiere og sta for den overordnede organisering af asylsagsbehandlingen i tredje-
landet, kan det ikke udelukkes, at ogsa denne model vil indebaere, at Danmark bli-
ver ansvarlig efter bl.a. EMRK i et eller andet omfang, for sa vidt angar de handlin-
ger, tredjelandet foretager i forbindelse med asylsagsbehandlingen og indkvarte-
ringen.

For begge modeller

Det ggr sig geldende for begge modeller, at danske repraesentanters kontrol og
magtanvendelse ved en eventuel ledsaget tvangsmaessig overfgrsel til et tredjeland
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efter omstaendighederne i den konkrete sag kan medfgre, at ansggeren er under
dansk jurisdiktion efter EMRK. Det betyder, at Danmark er bundet af bl.a. EMRK og
kan ifalde ansvar ved eventuelle brud pa konventionen. Overfgrslen kan efter de
faktiske omstaendigheder veere i strid med EMRK artikel 3 om forbuddet mod tor-
tur, umenneskelig eller nedvaerdigende behandling, safremt der f.eks. anvendes
ungdvendig eller overdreven magtanvendelse.

Princippet om non-refoulement og begransninger i personkredsen, der kan over-
fores

Muligheden for at overfgre asylansggere til et tredjeland med henblik pa asylsags-
behandling og indkvartering inden for rammerne af Danmarks folkeretlige forplig-
telser forudszetter efter begge modeller, at overfgrslen i det enkelte tilfaelde sker
under overholdelse af princippet om non-refoulement, som bl.a. fglger af FN’s
Flygtningekonvention og EMRK.

Det fglger af princippet om non-refoulement i FN’s Flygtningekonvention, at en
flygtning ikke ma udvises eller afvises til et omrade, hvor hans liv eller frihed vil
veere truet pa grund af hans race, religion, nationalitet, hans tilhgrsforhold til en
seerlig social gruppe eller hans politiske anskuelser eller derfra udsendes til et land,
hvor det er tilfeeldet.

Raekkevidden af princippet om non-refoulement er bredere i andre konventioner,
herunder EMRK, end i FN’s Flygtningekonvention. Det fglger af EMD’s praksis med
hensyn til artikel 2 om ret til livet, at en asylansgger ikke ma udsendes, hvis der
foreligger vaegtige grunde til at antage, at vedkommendes liv vil veere i fare i mod-
tagerlandet. Efter EMRK artikel 3 ma ingen underkastes tortur eller umenneskelig
eller nedveaerdigende behandling eller straf. Det fglger af EMD’s fortolkning af artik-
len, at et medlemsland ikke ma udsende en person, hvis der foreligger vaegtige
grunde til at antage, at der er en reel risiko for, at den pageeldende vil blive udsat
for en behandling, der er i strid med artikel 3.

Safremt princippet om non-refoulement, herunder efter EMRK, ikke kan anses som
opfyldt i det enkelte tilfaelde, vil asylansggeren hverken efter model 1 eller model
2 kunne overfgres til asylsagsbehandling i tredjelandet.

Danmark vil endvidere efter artikel 8 i EMRK om ret til respekt for privatliv og fami-
lieliv kunne vaere forhindret i at overfgre en asylansgger, der har en naertstaende
familierelation i Danmark, f.eks. herboende aegtefzelle eller bgrn. Ligesom det vil
kunne veaere i strid med artikel 3 i EMRK at overfgre visse meget alvorligt syge asyl-
ansggere, som ikke vil kunne modtage livsngdvendig sundhedsbehandling i tredje-
landet. Sadanne asylansggninger skal i stedet behandles i Danmark, hvor indkvar-
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tering ligeledes skal finde sted. Tildeles ansggeren asyl i disse situationer, ydes be-
skyttelsen i Danmark, ligesom det vil vaere Danmark, der drager omsorg for udsen-
delsen af den pageeldende ved afslag pa asyl.

For seerligt sarbare personer og personer med sarlige behov, herunder bgrn og
personer med funktionsnedszettelse, skal det ved beslutningen om overfgrsel sik-
res, at forholdene pa indkvarteringsstedet er passende, og at Danmarks folkeretlige
forpligtelser, herunder efter EMRK, FN's konvention om rettigheder for personer
med handicap og FN's konvention om barnets rettigheder, vil blive overholdt. Det
kan eventuelt ske ved en specifik garanti herfor.

Beslutning om overfgrsel fra Danmark til et tredjeland skal ske pa baggrund af en
vurdering af asylansggerens individuelle omsteendigheder, og asylansggeren skal
hgres i forbindelse med vurderingen.

Beslutningen om overfgrsel skal kunne paklages, og klagen skal tilleegges opseet-
tende virkning, sdfremt asylansggeren ggr geeldende og kan fremlaegge vaegtige
grunde til tro, at overfgrslen vil indebaere, at vedkommende er i en reel risiko for at
blive udsat for behandling i strid med EMRK artikel 3 om forbuddet mod tortur,
umenneskelig eller nedvaerdigende behandling eller EMRK artikel 2 om retten til liv.
| sager, hvor ansgger fremsaetter en rimelig begrundet klage om, at en overfgrsel
vil kraenke artikel 8 om retten til privat- og familieliv, stilles der ikke krav om auto-
matisk opseettende virkning af klagen, men klagen vil efter omstandighederne
skulle tillzegges opsaettende virkning, hvis dette er ngdvendigt for at sikre, at klagen
udger et effektivt retsmiddel.

Det skal endvidere sikres, at der ikke etableres en ordning, hvor forholdene for de
asylansggere, der indkvarteres i Danmark, og forholdene i tredjelandet vil udggre
ulovlig forskelsbehandling.

Aftalegrundlag

Begge modeller vil forudsaette indgaelse af en folkeretligt bindende aftale (traktat)
mellem Danmark og tredjelandet med henblik pa etablering af en ordning om over-
fersel af asylansggere til tredjelande. Regeringen forhandler og indgar folkeretligt
bindende aftaler. Folketingets samtykke er ngdvendigt efter grundlovens § 19, stk.
1, hvis Folketingets medvirken til opfyldelse af traktatforpligtelsen er pakrzevet, el-
ler hvis traktatforpligtelsen i gvrigt er af stgrre betydning.

Aftalegrundlaget mellem Danmark og tredjelandet om de overordnede rammer kan
efter omsteendighederne suppleres af specifikke garantier for enkeltpersoner, der
har et szerligt beskyttelsesbehov.
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En fastleeggelse af de overordnede rammer i traktatform giver mulighed for en
fasthed i fastlaeggelsen af parternes pligter og rettigheder, der samtidig vil veere
reguleret af Traktatretskonventionen. Det vil sige, at der vil veere en veletableret
folkeretlig ramme for at handtere og Igse evt. problemer, der kan opstad med afta-
len, f.eks. hvordan aftalen kan opsiges, hvordan den skal fortolkes og konsekvenser
af brud pa aftalen.

Kredsen af potentielle tredjelande, bade efter model 1 og model 2, vil veere be-
graenset til lande, med hvilke der kan indgas en aftale, der indeholder tilstraekkelige
garantier med henblik pa overholdelse af Danmarks folkeretlige forpligtelser, og
som ma forventes at blive efterlevet i praksis. Efter EMD’s praksis vil der saledes
veere lande med en sa ringe menneskeretssituation, at der — uanset indgaelsen af
bindende garantier — ikke vil kunne ovefgres asylansggere fra Danmark.

Forud for en fuld implementering af model 2 kan man forestille sig forsggsordnin-
ger i en meget mindre skala, begraenset geografisk, tidsmaessigt og med fa perso-
ner. Kravene til form og indhold af en aftale om en sadan ordning vil afhaenge af de
konkrete omstaendigheder, herunder valg af tredjeland, hvor mange asylansggere,
der omfattes af en sadan forsggsordning, m.v.

Danmarks forpligtelser over for EU

Det danske retsforbehold i protokol 22 til Lissabontraktaten om Danmarks stilling
indebaerer, at Danmark som udgangspunkt ikke deltager i tredje del, afsnit V, i trak-
taten om Den Europeeiske Unions Funktionsmade, hvorunder hgrer EU-samarbej-
det om greensekontrol, asyl og indvandring. Danmark har imidlertid pa mellem-
statsligt grundlag indgaet en parallelaftale vedrgrende Dublinforordningen og Eu-
rodac-forordningen. Herudover deltager Danmark pa mellemstatsligt grundlag i
Schengen-samarbejdet i kraft af den sakaldte ”"Schengen-teknikalitet”. Det fglger
heraf, at Danmark kan tilslutte sig alle retsakter, der udggr en videreudvikling af
Schengen-reglerne. Udsendelsesdirektivet udggr en delvis videreudvikling af
Schengen-reglerne. Danmark har tiltradt udsendelsesdirektivet pa mellemstatsligt
grundlag.

EU-Domstolen har ikke forholdt sig til den foreslaede ordnings forenelighed med
udsendelsesdirektivet. De EU-retsakter, som er omfattet af Danmarks parallelaf-
tale, eller som udggr en videreudvikling af Schengen-reglerne, vurderes ikke at
veere til hinder for, at der kan etableres en ordning, hvor der sker overfgrsel til et
tredjeland med henblik pa indkvartering og asylsagsbehandling.

Det fglger af EU-Domstolens dom af 17. marts 2016, C-695/15, at Dublinforordnin-
gen ikke indeholder regler, der er til hinder for, at en ansgger overfgres til et sikkert
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tredjeland efter asylproceduredirektivet, hverken fgr eller efter der er truffet afgg-
relse om, hvilket EU-medlemsland der er ansvarligt for asylsagsbehandlingen.
EU-Domstolen har med denne afggrelse ikke forholdt sig til en ordning som forud-
sat i model 1 og model 2. Det bemaerkes i gvrigt, at de gvrige Dublinlande vil kunne
have indvendinger mod, at Danmark overfgrer de tredjelandsstatsborgere, der ef-
ter Dublinforordningen henvises af et Dublinland til Danmark, til asylsagsbehand-
ling i et tredjeland i henhold til model 1 og model 2. Det kan i yderste konsekvens
fgre til, at de gvrige Dublinlande som fglge heraf leegger til grund, at Danmark i
realiteten har ophavet Dublinsamarbejdet, og at Danmark saledes ikke laengere
kan overfgre asylansggere efter Dublinreglerne.
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