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Til lovforslag nr. L 194. Tilleegsbetenkning afgivet af Retsudvalget den 31. maj 1995

Tillzegsbetéenkning

.over

Forslag til lov om andring af udlaandmgeloven

(Effektivisering af asylsagsbehandhngen i Flygtningenavnet, ridgivning af asylans;agere
overforsel af opgaven med at afhere asylansegere fra politiet til Direktoratet for Udlandinge,
‘ optagelse af fingeraftryk af asylansggere m.v.) - :

Udvalget har, efter at lovforslaget ved 2. be-
handling blev henvist til fornyet udvalgsbe-
handling, behandlet dette i et mgde. Udvalget
har herunder modtaget Udenrigsministeriets
udtalelse i forbindelse med et spergsmal, som
udvalget stillede til indenrigsministeren inden
afgivelsen af beteenkning den 23. maj 1995, og

_udtalelsen er optrykt som bilag til tlllaegsbe-
tankningen.

Udvalget har endvidere modtaget kopi af et
brev til indenrigsministeren fra the Commis-
sioner of the Council of the Baltic Sea States
on Democratic Institutions and Human
Rights, including the Rights of Persons belon-
ging to Minorities, Ole Espersen, og brevet er
sammen med en tidligere modtaget kopi af
brev fra denne til Indenrigsministeriet optrykt
som bilag til tillagsbetankningen.

Udvalget har fra indenrigsministeren mod-
taget udkast til kommissorium til det kommen-
de ekspertudvalg vedrgrende udlendingelo-
vens bestemmelser om udvisning, og dette ud-
kast er optrykt som bilag til tillagsbeteenknin-
gen. Ligeledes er nogle spergsmal, udvalget
tidligere har stillet til indenrigsministeren ved-
rorende lovforslaget, optrykt sammen med mi-
nisterens svar herpa.

Der eraf et mindretal stillet wndrmgsfor-
slag, hvorom henvises til de ledsagende be-
markninger. -

Herefter indstiller et flertal (udvalget med
undtagelse af Socialistisk Folkepartis og En-

~ hedslistens medlemmer) lovforslaget til vedta-

gelse i den affattelse, hvori det foreligger efter
2. behandling. Flertallet vil ved 3. behandling
redegere for sin stilling til de stillede @n-
dringsforslag.

- Et mindretal (Socialistisk Folkepartis og En-
hedslistens medlemmer af udvalget) indstiller
lovforslaget til forkastelse. Mindretallet har
stillet en reekke andringsforslag, og hvis de
vedtages, vil mindretallet stemme hverken for
eller imod lovforslaget.

Mindretallet finder generelt, at de ®ndrin-
ger, som er foresldet i indenrigsministerens
lovforslag, for hovedpartens vedkommende er
udtryk for en kriminalisering af den konven-
tionssikrede ret til at sgge asyl (her taenkes pa
forstagene om optagelse og brug af fingeraf-
tryk fra asylsegere) og en udhuling af asylse-
gernes retssikkerhed i asylfasen (her teenkes pa
frihedsbergvelsen og indskreenkningerne i mu-
lighederne for at fa asylsagerne fuldt opklaret
gennem fremlaggelse af yderligere oplysnin-
ger) samt diskrimination mellem asylsggere
(her tenkes pd forslaget om 3-ars-reglen og
opholdstilladelsens ikrafitreedelse). :

Mindretallet mener, at de foresldede udvi-
delser af mulighederne for at tage fingeraftryk
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af asylsggere samt for, at disse fingeraftryk kan
bruges af politiet i forbindelse med politimaes-
sigt arbejde i kriminalsager, indebarer en stor
fare for, at disse aftryk kan misbruges. Her
taenkes der iser pd den del af bestemmelserne,

som omhandler, at fingeraftryk skal kunne ud-

veksles med myndigheder i udlandet.

Som det fremgdr af svaret pd spergsmal 27
(optrykt som bilag), er det ifglge Rigspolitiche-
fen ikke muligt at sikre brugen af aftrykkene
pa anden made end ved over for myndigheder-
ne i andre lande at gore opmarksom p4, at dis-
se aftryk kun md indgd i udlendingeretlige
sammenhange.

Men, som det ogsd udtrykkeligt fremgér af
svaret, er hverken Rigspolitichefen eller In-
denrigsministeriet i stand til at garantere, at de
udleverede fingeraftryk ikke optages i nationa-
le registre. Det afgeres alene af de relevante
myndigheder i disse lande. ’

- Derfor er mindretallet direkte imod de fore- -

sldede bestemmelser om optagelse og videre-
formidling af fingerafiryk. Det kan have fatale
konsekvenser for den enkelte asylsogers sik-
kerhed, hvis strengt personlige oplysninger,
som kan indhentes gennem oplysningerne om
fingeraftrykket (her teenkes pd viden om flugt-
ruter og opholdssteder), falder i forkerte hen-
der.

Mindretallet tager ogséd afstand fra de fore-
sldede bestemmelser om frihedsberovelse af
asylsggere, hvis sager behandles efter den sé-
kaldte sarlige hasteprocedure. Mindretallet
har i den forbindelse bemarket, at der fra
NGO-side er givet udtryk for en bekymring
for, om de foresldede bestemmelser vil bringe
Danmark p4 kollisionskurs med internationale
bestemmclser til beskyttelse af menneskerettig-
heder. Det udredningsarbejde, som Indenrigs-
ministeriet, Justitsministeriet og Udenrigsmi-
nisteriet har foretaget vedrerende disse spargs-
mal, har vist, at der ikke skulle vaere problemer
pé dette omrade.

Ikke desto mindre lader f.eks. Udenrigsmi-
nisteriets redegerelse det ikke helt klart, om de
foresldede bestemmelser holder sig inden for
rammerne af bestemmelserne i internationale
konventioner og aftaler. Selv om det skrives i
redegorelsen, at iveerkseettelse af frihedsbere-
velse efter de péatenkte retningslinjer efter
Udenrigsministeriets opfattelse »vil vare for-
enelig med Danmarks internationale forplig-

telser«, tages der det klare forbehold, at der er
tale om »en juridisk-faglig prognose«, som
kun kan underseges gennem en konkret af-
pravning ved Den Europaiske Menneskeret-
tighedsdomstol. Ministeriet giver sdledes ud-
tryk for en forbeholden vurdering, hvilket
kommer klart til udtryk i brugen af relativer:
»formodes«, »md antages«, »formentlig,
»ma anses for«, som forer frem til konklusio-
nen, at »det ikke klart kan statueres, at den fo-
resldede anvendelse af frihedsbergvelse vil vae-
re i strid med disse tekster«. Mindretallet md
derfor sperge, om det siledes heller ikke klart
kan statueres, at det vil veere i strid med Dan-
marks internationale forpligtelser.

P4 den baggrund finder mindretallet, at de
foresldede andringer af loven bygger pé alt for
mange formodninger til, at det vil vaere klogt at
vedtage dem, hvorfor mindretallet er imod.

Hvad angér de foresldede indskraenkninger i
muligheden for at fremlaegge yderligere bevis-
midler i en ankesag over Direktoratet for Ud-
leendinges afgerelse under Flygtningenavnets
behandling af sagen, er mindretallet ogsd
imod. ‘

Forslaget begrundes i, at det kan trazkke
sagsbehandlingstiden ud, at der som i dag kan
fremleegges nye bevismidler. Nedbringelse af
sagsbehandlingstiden er regeringens asylpoli-
tiske mantra. Men med de foresldede ndrin-
ger undergraves muligheden for, at asylsager-
ne kan blive oplyst s godt som muligt. Det er
velkendt, at asylsggere, nir deres sag forbere-
des til behandling i direktoratet, i mange til-
fxlde ikke har den fulde forstdelse for, hvad
der i en dansk asylsagsbehandling betragtes
som vigtige oplysninger og dokumentation.
Det kan blandt andet skyldes manglende ind-
sigt i danske administrations- og retsforhold,
forskellige kulturbaggrunde og andre forhold.
Derfor fir mange asylsegere forst efter afslaget
fra direktoratet, og efter at de har faet en advo-
kat til at hjelpe sig med at forberede sagen for
Flygtningenavnet, en klar forstaelse for, hvad
det er vigtigt at leegge vaegt pa og fa fremlagt.
Denne erfaring er gennemgdende hos mange
advokater, som javnligt har asylsager.

Derfor er det for mindretallet vigtigt, at der
ikke sker nogen indskrankninger i mulighe-
derne for at fa sagerne s ngjagtigt oplyst som
muligt. Det vil de foresldede ®ndringer ikke
bidrage til. Efter mindretallets opfattelse vil
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det ikke forege sagsbehandlingstiden. Maske
tvaertimod, idet det er en neerliggende udvik-
ling, at advokater vil skulle bruge lang tid p3 at
argumentere med Flygtningenzvnet om mu-
ligheden for at fravige reglen i § 54, stk. 1.

Efter mindretallets opfattelse vil den forven-
tede besparelse pa sagsbehandlingstiden blot
blive erstattet med en tilsvarende forleengelse
af den tid, der gdr med advokaters parlamente-
ren med Flygtningenavnet.-

Mindretallet betragter ogsd de foresldede
@ndringer i beregningen af 3-irs-reglen som
en uacceptabel udhuling af asylsggernes rets-
sikkerhed og et udtryk for diskrimination. Ved
at flytte beregningstidspunktet fra ansegnings-
til tildelingstidspunktet for opholdstilladelsen
skabes der en voldsom forskelsbehandling
mellem asylsggere. Det kan f.eks. betyde at
asylsegere fra lande, hvor forholdene er rime-
ligt oplyst, og hvor asylgrundlaget er enkelt og
klart, vil have en kort ventetid inden tildelin-
gen af opholdstllladelse, og inden 3-4rs-perio-
den dermed trader i kraft. Mens andre, som
kommer fra lande, hvor forholdene 1kke er sd
velbelyste, eller hvor situationen er under kon-
stant forandring, kan f deres sag forsinket og
dermed fa en lang ventetid. Disse forskelle er
der ikke nogen saglig begrundelse for at accep-
tere, hvilket man ger, hvis de foresléede &n-
dringer gennemfores.

Den ubekymrethed for, at ventetiden for den
enkelte asylspger skal blive athangig af sags-
behandlingstiden hos asylmyndighederne, der
gives udtryk for i bemerkningerne til lovfor-
slaget, deles ikke af mindretallet. Tvartimod er
de foresldede @ndringer overordentlig bekym-
rende al den stund, at det er velkendt, at sags-
behandlingstiden kan vare flere r i enkelte sa-
ger - ogsd selv om det er hensigten, at den skal
nedbringes. ,

_Hertil skal s fgjes, at det ikke bare er forsin-
kelser pd grund af selve sagsbehandlingen, der
kan fi afgerende indflydelse pa ventetidens
lengde. Ogsé helt asylirrelevante forhold som
f.eks. personalemangel eller personaleudskift-
ning i direktoratet og Flygtningenavnet eller
kvartdrlige andringer af udlaendingeloven og
andre forhold kan betyde, at ventetiden. for
den enkelte asylseger bliver forlenget pa et
usagligt grundlag. Derfor finder mindretallet,
at de foreslaede andringer er udtryk for en dis-
krimination, som er helt uacceptabel. _

Mindretallet betragter de foresldede andrin-
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ger med hensyn til en civilisering af afherin-
gerne af asylsegere som positive, ligesom det
er godt, at Dansk Flygtningehjelp fir mulig-
hed for at kontakte afviste asylsegere i lufthav-
nen.

Med hensyn til dei bemarkningerne omtal-
te udlendingeattacheer er mindretallet ogsd
positiv over for disse tanker. Dog er det efter,
mindretallets opfattelse vigtigt — ikke mindst
pé baggrund af den senere tids diskussion om

" myndighedernes mulighed for at indsamle

asylrelevante informationer — at disse attache-
er strukturelt placeres i udlendingemyndighe-
dernes regi. Mindretallet ansker ogsd at sli
fast, at attacheerne alene skal have til opgave
at indsamle informationer til brug for asylmyn-
dighederne i Danmark og ikke skal indgd i
konkret sagsbehandling i de lande, hvor de op-
holder sig.

Endelig ensker mindretallet at udtrykke be-
kymring over bemerkningerne i lovforslaget
om, at Direktoratet for Udlendirge skal vare
et sagkyndxgt direktorat for staten (regerin-
gen). Mindretallet finder, at en sddan model
vil indeholde en fare for, at ansvarsfordelingen
bade strukturelt og'i den daglige praksis vil ha-

“ve en tendens til at forsvinde og blive uhdnd-

terlig. Derfor er det efter mindretallets opfat-
telse vigtigt, at ansvarsstrukturen indgar klart i
enhver omstrukturermg af udlendingeomri-

det.

}Endrin‘g’sforslag
Af et mindretal (SF og EL):

, Til § 1
1) Nr. 2 udgér.

2) I det under nr. 5 foresldede § 36, stk. 1, 3.
pkt., udglr ordene »forventes eller«; og efter
»séfremt det er« indsattes: »&benbart«.

3) I den under nr. 11 foresldede § 40 a ind-
sattes 1 stk. 3 som nyt punktum efter 1. pkt.:

»Fingeraftryk slettes, nar varig opholdstilla-
delse er meddelt.«

4) T den under nr. 11 foresliede § 40 a mn-
dres i stk. 6 ordene »uden udlendingens sam-
tykke« til: »med udlendingens samtykke«.

Udvalgenes betenkninger m.m, (undt. finans- og tillegsbev.lovforslag)
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Bemarkninger

Til nr. 1

Forslagsstillerne henviser til Dansk Flygt-
ningehjalps brev af 9. maj 1995 til udvalget (L
194 - bilag 6), hvor Flygtningehjaelpen bl.a.
skriver folgende om den af indenrigsministe-
‘ren foresldede &ndrede beregning af 3-ars-fri-
sten 1 udleendingelovens § 27:

»Beregningen af 3-ars-fristen bliver af cen-
tral betydning i lyset af forslagets intentioner
om gget anvendelse af inddragelsesmulighe-
den i udlendingelovens § 19, stk. 1. En tids-
frist, til hvilken der er knyttet sddanne vasent-
lige retsvirkninger, ber regnes fra det tids-
punkt, da personen segte om asyl, idet tids-
punktet for den forste meddelelse af opholds-
tilladelse meget ofte beror pd en razkke om-
stendigheder, ansggeren ikke selv er herre
over. Det ber med andre ord vaere opholdets
varighed, der er afgerende for beregningen af
tidsrummet, og det ber ikke komme ansegeren
til skade, hvis myndighedernes sagsbehand-
lingstid af den ene eller anden grund skulle
treekke ud.«

Til nr. 2

Andringsforslaget tilsigter at opnd den
storst mulige overensstemmelse med menne-
skerettighedskonventionerne. Der henvises i
den forbindelse til Udenrigsministeriets skri-
velse af 22. maj 1995 og de to henvendelser til
udvalget fra the Commissioner of the Council
of the Baltic Sea States on Democratic Institu-
tions and Human Rights, including the Rights
of Persons belonging to Minorities, Ole Esper-
sen (optrykt som bilag til betankningen).

Til nr. 3

Det forekommer forslagsstillerne uforsta-
eligt og ubegrundet, at fingeraftryk skal opbe-
vares i leengere tid end indtil asyl er opndet.

Til nr. 4

Rigspolitichefens svar i anledning af udvalg-
ets spergsmél 27 viser, at fingeraftryk kan an-
vendes utilsigtet af udenlandske myndigheder.
Forslagsstillerne foreslar derfor, at udlendin-
gen skal give samtykke til videregivelse af op-
lysninger vedrerende fingerafiryk.

Dorte Bennedsen (S) Erling Christensen (S)  Holger Graversen (S) Per Kaalund (S)

Lissa Mathiasen (S) Margrete Auken (SF)nfmd.

Bjorn Elmquist (RV) fmd.

Soren Sendergaard (EL) Sonja Albrink (CD)  Birthe Ronn Hornbech (V)

Inge Dahl-Sorensen (V)

Svend Aage Jensby (V)  Erling Oxdam (V)

Hélge Adam Mpller (KF) John Vinther (KF) Henning Grove (KF) Pia Kjeersgaard (FP)
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Bilag 1

Nogle af udvalgets sporgsmil til indenrigsministeren og dennes svar herpi

Spargsmﬁl nr. 23:

Vil udlevering af et fingerafiryk til politiet
blive inddraget, nér efterforskningen hos poli-
tiet er afsluttet?

Sporgsmdl nr. 24:

Betyder bestemmelserrne om optagelse af
fingeraftryk, at politiet, nar det har fiet udleve-
ret et fingeraftryk, palagges ikke at kopiere og
opbevare det til senere brug?

Sporgsmdl nr. 25:

Er politiets eventuelle opbevaring af finger-
aftryk indhentet fra udleendingemyndigheder-
ne ogsé omfattet af bestemmelsen om, at disse
kun mé opbevares i et serligt reglster i5 ar fra
optagelsen?

Sporgsmdl nr. 26:. ‘
Hyvis ovennavnte er tilfeeldet, hvem er s an-

svarlig for at slette fingeraftryk udleveret til
politiet?

Svar:

Indenrigsministeriet har til brug for besva-
relsen af spergsmélene indhentet en udtalelse
fra Rigspolitichefen, der har oplyst, at politiet i
ingen tilfelde — ved segning i og videregivelse
af oplysninger fra fingeraftryksregistret til po-
litiet i forbindelse med politiets efterforskning
i en straffesag — efterfolgende vil registrere fin-
geraftryk fra udlandinge optaget i en udlen-
dingeretlig sammenhang i. registret over fin-
geraftryk optaget af sigtede m.v. efter retspleje-
lovens regler.

Indenrigsministeriet kan henholde sig til det
af Rigspolitichefen oplyste.

Sporgsmdl nr. 27:

Hvilke muligheder har udlendingemyndig-
hederne for at inddrage et fingerafiryk udleve-
ret til myndigheder i andre lande?

Svar: ‘
Indenrigsministeriet har til brug for besva-

relsen af sporgsmélet indhentet en udtalelse

fra Rigspoliltichefen, der har-oplyst, at der ved

videregivelse af fingeraftryk til udleendinge-
myndighederne i andre lande vil blive gjort
opmarksom pa, at fingeraftrykkene alene m4
anvendes i en udlaendingeretlig sammenhang.

Spergsmaélet om, hvorvidt fingeraftryk mod-
taget fra de danske udlendingemyndigheder
efter vedkommende nationale lovgivning kan
optages i et eventuelt nationalt fingeraftryksre-
gister vedrerende udlandinge, kan alene afge-
res af de relevante udenlandske myndigheder.

Indenrigsministeriet kan henholde sig til det

af Rigspolitichefen oplyste.

Sp@rgsmal nr. 30:

Far en ﬂygtmng, over for hvem der 1vaerk-
sattes en inddragelse af opholdstilladelsen ef-
ter den foresldede bestemmelse i § 19, stk. 1,
nr. 1, beskikket en advokat til at bista sig i sa-
gen pd samme made, som det er tilfeldet, nar
sagen om tildeling af opholdstilladelse be-
handles i Flygtningenavnet?

Svar:

Indenrigsministeriet har til brug for besva-
relsen af spergsmalet indhentet udtalelser fra
Direktoratet for Udlendinge og Flygtninge-
nxvnet.

Direktoratet for Udlendinge har oplyst, at
man ikke har hjemmel til at afholde udgiften
til beskikkelsen af en advokat til at bistd ud-
lzzndingen, mens sagsbehandlingen pagar i di-
rektoratet. Det er sdledes ikke muligt at be-
skikke en advokat i forbindelse med direktora-
tets iveerksattelse af en inddragelsessag.

Flygtningenavnet, som Direktoratet for Ud-
lendinges afgerelser i inddragelsessager for sa
vidt angar flygtninge — som navnt i besvarel-
sen af spergsmal nr. 28 — kan indbringes for,
har oplyst, at der i samme omfang som i sager
vedrerende meddelelse af opholdstilladelse ef--
ter udlendingelovens § 7 bliver beskikket ad-
vokat for udleendingen i sager vedrerende ind-
dragelse af opholdstllladelse i medfm af § 19,
stk. 1, nr. 1.

Indenrigsministeriet kan henholde sig tll det
af Direktoratet for Udlaendmge og Flygtnmge-
nxvnet oplyste. ;
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Bilag 2

Udenrigsministeriets udtalelse af 22. maj 1995 indhentet af Indenrigsministeriet i anledning af
udvalgets sporgsmil 33

Udenrigsministeriet
Asiatisk Plads 2
1448 Kebenhavn K

Indenrigsministeriet
Udlzndingeafdelingen

I skrivelse af 3. maj 1995 (j. nr
1994-3701-829) har Indenrigsministeriet an-
modet Udenrigsministeriet om en udtalelse
om, hvorvidt anvendelse af frihedsbergvelse
over for asylansggere under asylsagens be-
handling i den sarlige hasteprocedure vil veere
forenelig med Danmarks internationale for-

_ pligtelser.

Baggrunden er, at der ved andring af ud-
leendingeloven (lovforslag nr. L 194) enskes
skabt hjemmel til, at en udlanding, hvis ansgg-
ning om opholdstilladelse forventes eller er
udtaget til behandling efter &benbart grundles-
proceduren efter lovens § 53 a, stk. 3, kan fri-
hedsbergves, safremt det er pakraevet for at
fastholde udlendingens tilstedevarelse under
asylsagsbehandlingen.

I den anledning skal Udenrigsministeriet,
Den Juridiske Tjeneste, udtale folgende:

1. En gennemgang af lovforslaget sammen-
holdt med den europziske menneskerettig-
hedskonvention og andre internationale in-
strumenter - p4 menneskerettighedsomradet,
som er tiltrddt af Danmark, giver grundlag for
den konklusion, at iverksattelse af frihedsbe-
rgvelse efter de patankte retningslinjer efter
Udenrigsministeriets opfattelse vil vare for-
enelig med Danmarks internationale forplig-
telser.

Hvad seerligt angdr Danmarks forpligtelser i
henhold til den europeaiske menneskerettig-
hedskonvention, henledes opmasrksomheden
pa, at nervaerende udtalelse har karakter af en
juridisk-faglig prognose. Dette er en folge af,
at det i sidste instans tilkommer kontrolorga-
nerne i Strasbourg — og ikke deltagerstaterne —
gennem fortolkning at fastlaegge det pracise
indhold af konventionens bestemmelser.

2. I en udtalelse af 18. ds. har Justitsministe-

- Den 22. maj 1995

riet givet en omfattende redegerelse for retstil-
standen og Strasbourgklageorganernes praksis
med hensyn til de forpligtelser, der folger af
den europeiske menneskerettighedskonvenion.
Udenrigsministeriet kan i det hele tiltraede de
synspunkter, som er anfort i Justitsministeriets
udtalelse.

Som understreget af Justitsministeriet er det
karakteristisk for systemet under den europae-
iske menneskerettighedskonvention, at det
ikke sd meget er de nationale reglers udform-
ning pa et bestemt retsomrdde som reglernes
anvendelse, der i det konkrete tilfeelde kan vee-
re i strid med rettighederne i henhold til kon-
ventionen. Genstanden for klageorganernes
virksomhed vil sdledes ikke vacre en abstrakt
efterprovelse af national lovgivnings forenelig-
hed med konventionens bestemmelser, men en
underspgelse af, hvorvidt anvendelsen af en
lovbestemmelse i et konkret foreliggende til-

feelde er konventionsmeessig.

Heraf folger, at en abstrakt udtalelse om,
hvorvidt den foresldede adgang til frihedsbe-
rovelse vil vare forenelig med Danmarks for-
pligtelser i henhold til konventionen, vil vare
behafiet med den usikkerhed, der nedvendig-
vis vil vaere forbundet med at forudsige, hvor-
ledes kontrolorganerne vil forholde sig i en
konkret klagesag. '

Ved en eventuel konkret klage over overtrae-
delse af konventionens artikel 5, stk. 1, litra f,
vil der pa basis af kontrolorganernes praksis
bl.a. blive lagt vaegt pa, at de nationale myn-
digheder ved frihedsbergvelsen handler pa
grundlag af lovgivning, at myndighederne ikke
optreder vilkarligt, og at sagen gennemfores
med forngden hurtighed. Endvidere mé& den
tilbageholdte ikke underkastes flere restriktio-
ner end absolut negdvendigt.



Bilag til tilleegsbet. o. lovf. vedr. udlendingeloven

997

Endelig skal det fremhaeves, at en frihedsbe--

revelse kun vil blive anset for konventions-
massig i det omfang, »action is being taken
with a view to deportation«. Det kan i lyset

heraf formodes, at en beslutning — eller en

umiddelbart forestdende beslutning — om sa-
gens behandling efter &benbart grundles-pro-
ceduren vil indebzre, at en eventuel frihedsbe-
rovelse vil blive anset for at vare i overens-
stemmelse med artikel 5, stk. 1, litra f.

Det legges herved til grund, at begrebet ud-
visning — »deportation« — vil skulle fortolkes i
henhold til den europaiske menneskerettig-
hedskonvention, og at dette begreb ma antages
at omfatte tilfaelde, hvor en ssylansgger efter et

afslag pa opholdstilladelse udsendes af landet. -
For s& vidt angdr diskriminationsforbudet i -

konventionens artikel 14, er det i bemarknin-
gerne til lovforslaget oplyst, at Indenrigsmini-
steriet vil tage initiativ til at udvide den sarlige
hasteprocedure for visse &benbart grundlese
asylansegninger til at glde alle nationaliteter,
som ifglge geeldende praksis ikke skal udfylde
asylansegningsskema.,

En forskelsbehandlmg pa baggrund af dette
kriterium anser man i denne sammenhaeng for
sagligt velbegrundet, da der i disse tilfaxlde er
tale om asylansegere, der kommer fra lande,
hvor der er en staerk forhdndsformodning for,
at en ansegning om asyl vil blive afsl&et.

Hertil kommer — hedder det i bemeerknin-
gerne — at frihedsbergvelse i den enkelte sag
alene finder sted efter en konkret og individuel
vurdering af samtlige omsteendigheder i sagen.
Efter Udenrigsministeriets vurdering. vil kon-
‘trolorganerne i Strasbourg formentlig tillegge
dette aspekt afgarende vaegt.

Udenrigsministeriet er sdledes enig. med Ju-
stitsministeriet i, at en afgerende forudsatning.
* for, at den foresldede lovaendring ikke vil blive
anset for at veere i strid med Danmiarks forplig-
telser i henhold til konventionen, er, at loven i
praksis bliver administreret pa en sddan made,
at frihedsberovelse udelukkende iveerksattes

efter en konkret og individuel vurdering af

_samtlige omstendigheder i sagen..
Ved en-bedemmelse af en konkret sag. vil

klageorganerne i den forbindelse selvsagt ef-
terprove, om de i loven fastsatte processuelle
betingelser for iveerksettelse af frihedsberovel-
sen faktisk er blevet efterlevet, dvs. at friheds-
bergvelsen .udelukkende er blevet ivacrksat,
fordi mindre indgribende: foranstaltnmger ikke

~er blevet anset for tilstraekkelige, jf. § 34, at den

i lovens § 37 foreskrevne adgang til domstols-
prevelse faktisk har bestdet, samt a frihedsbe-
rovelsen har haft den i loven forudsete korte
varighed, jf. § 37, stk. 3.

Med disse bemarkninger er Udenrigsmini-
steriet pa basis af en abstrakt bedgmmelse enig
i Indenrigsministeriets konklusion, hvorefter
den foresldede adgang til frihedsbergvelse ef-
ter en konkret og individuel vurdering og pd et
ikkediskriminatorisk grundlag m4 anses: for at
vaere i overensstemmelse med Danmarks for-
pligtelser i henhold til den: europziske menne-
skerettighedskonvention,

3. Udenrigsministeriet har ikke i andre inter-
nationale konventioner; som er retligt bindende
for Danmark, fundet bestemmelser, som i rela-
tion til frihedsberovelse giver en bedre beskyt-
telse end artikel 5i den europaelske menneske-
rettighedskonvention.

4. Hvad serligt angdr principperne inde-
holdt i artikel 14 i verdenserklceringen om men-
neskerettigheder samt konklusion nr. 44 fra
UNHCR’s Eksekutivkomité, finder Udenrigs-
ministeiet, at de indeholdte henstillinger til
staterne m4 tillegges en betydelig. politisk og
moralsk veegt. Ingen af de to tekster liar imid-
lertid en folkeretligt bindende karakter. For-
modningen mé& derfor vare for, at staterne er
levnet et betydeligt spillerum med hensyn til
deres fortolkning og anvendelse; ligesom: for-
modningen md vere imod, at der pi basis af
de opstillede principper kan udledes forplig-
telser for staterne, som er mere restriktive, end
dem som er knaesat i den europaelske menne-
skerettighedskonvention..

I lyset heraf — og af de grunde som: er givet i
bemarkningerne til lovforslaget —er Udenrigs-
ministeriet enig i, at det ikke klart kan statu-
eres, at den foresldede anvendelse af friheds-
bergvelse vil vaere i strid med disse tekster. -

PM.V.
E.B.
ARNOLD SKIBSTED
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Bilag 3

Council of the Baltic Sea States

Den 11. maj 1995

Commissioner of the CBSS on Democratic Institutions and Human nghts,
including the Rights of Persons belonging to Minorities

Ole Espersen

Indenrigsministeriet
Christiansborg Slotsplads 1
DK-1218 Kebenhavn K

Vedr.: Ministeriets j.nr. 1994—379-1047

Den 13. december 1994 tllkendegav jeg, at
den af Rigspolitichefens Afd. E i september
s.4. indferte praksis vedrerende frihedsberg-
velse af asylansggere fra visse lande efter mit
sken manglede hjemmel i dansk lovgivning og
kunne vere stridende mod vore menneskeret-
lige internationale forpligtelser.

Jeg opfordrede i skrivelse af 8. februar 1995
til, at der, hvis den pagaldende praksis onske-
des opretholdt, sggtes tilvejebragt hjemmel i
dansk lovgivning, sdfremt dette kunne ske in-
den for rammerne af de internationale forplig-
telser.

Det nu forelagte forslag til lov om &ndring
af udlendingeloven (nr. L 194) indeholder en
reekke forskellige forslag til sendringer.

Jeg vil her koncentrere mig om det aspekt i
forslaget, som klart har relevans i forhold til
sével internationale forpllgtelser generelt som
specielt i forhold til borgerne i visse CBSS-
medlemslande, nemlig spergsmilet om fri-
hedsberavelse.

Jeg vil sdledes ikke indgdende kommentere
andre af forslagene, som for en dels vedkom-
mende m4 siges at vaere en forringelse af rets-
sikkerheden og for andres at vare forbedrin-
ger. Det er f.eks. en forbedring, at asylansegere
i en afvisningssituation fér ret til at tage kon-
takt med Dansk Flygtningehjalp — en retsga-
ranti, der vil kunne tjene som forbillede i andre
lande.

En retssikkerhedsmassig forringelse er der

derimod f.eks. tale om i relation til afskering
med hensyn til fremleggelse af dokumenter
m.v. i en appelinstans eller i tilfelde af genop-
tagelse. Omend der er tale om visse forringel-
ser, er disse nappe udtryk for, at der handles i
strid med internationale forpligtelser. Det be-
markes i denne forbindelse, at den danske
asylsagsbehandling utvivisomt fortsat som hel-
hed betragtet befinder sig pa et niveau, der lig-
ger »over gennemsnittet«.

Alvorlige betenkeligheder knytter sig der-
imod — ogsé set i relation til andre landes asyl-
sagsbehandling — til de foresldede regler om
udvidet adgang til frihedsbergvelse og til at
optage og bruge fingeraftryk.

Vedrorende udvidet adgang til frihedsberavelse:

1 min skrivelse af 8. februar 1995 argumente-
rede jeg for, at den da eksisterende praksis for-
mentlig var i strid med den europaiske menne-
skerettighedskonventions Artikel 5.

Ifolge denne artikels stykke 1, litra f, er fii-
hedsbergvelse af en person, mod hvem der ta-
ges skridt til udvisning eller udlevering, lovlig.
Det hedder i bemarkningerne til lovforslaget,
at udtrykket »udvisning eller udlevering« mé
forst3s i en bredere sammenhang end de dan-
ske udvisnings- og udleveringsregler og sale-
des ogsd omfatter udsendelse »efter afslag p&
ansggning om asyl«.

Der argumenteres ikke herfor med konkrete
angivelser fra littertur, kommisions- eller dom-
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stolspraksis, og da Artikel 5 skal fortolkes re-
striktivt efter den europziske menneskerettig-
hedsdomstols praksis- synes foreneligheden
med konventionen tvivisom. I citatet navnes i
evrigt »udsendelse efter afslag«. Senere i be-
merkningerne hedder det, at bestemmelsen
ogsd kan anvendes, hvor en beslutning om
nzgtelse af asyl m& »forventes at vaere nart
forestdende« — der argumenteres ikke for den-

ne bestemmelses forenelighed med Artikel 5. -

Det er vanskeligt at hevde, at der i en sddan
situation »tages skridt til udvisning eller udle-
vering« (Artikel 5, stk. 1, litra f) selv med den
ovenfor nevnte udvidende fortolkning, som er
foretaget af denne artikel i lovforslaget.

Som et argument for, at frihedsberavelser i
det nzevnte omfang er forenelige med konven-
tionen, anfares dog senere (side 28, anden
spalte) felgende:

»Det ma endvidere med stotte i htteraturen
og kommissionspraksis antages, at konventio-
nens krav om, at der skal vere taget skridt til
udlevering eller udvisning, er opfyldt ved fri-

hedsberovelse under en verserende asylsag

‘som led i den sarlige hasteprocedure . . .«. Til-
syneladende argumenteres der her for dét ret-
massige i at frihedsbereve under henvisning
til, at der er frihedsbergvet. Denne argumenta-
tion forekommer umiddelbart at veere cirkuler
og kan sdledes nappe tillegges selvstendig
veerdi.’

Det er derfor min opfattelse, at den foresla-
ede ret til frihedsberovelse er sveert forenelig

om overhovedet med reglen i menneskerettlg-;

hedskonventionens Art. 5.

I min skrivelse af 8. februar 1995 redegjorde

jeg endvidere for, at den indferte ordning fra
september 1994 formenltig var i strid med den
europxiske menneskerettighedskonventions
Art. 14, der forbyder diskrimination med hen-
syn til konventionens rettigheder og friheder
baseret pa f.eks. ken og national oprindelse. 1
bemarkningerne til lovforslaget erkendes det,
at der er tale om en forskelsbehandling baseret
pa grund af nationalitet, men det siges, at den-
ne er sagligt begrundet »da der i disse tilfxlde
er tale om asylanseggere, der kommer fra lande,
hvor der er en steerk forhdndsformodning for,
at en anseggning om asyl vil blive afsliet«. Det
er naturligvis korrekt, at der er en sterk for-
héndsformodning for, at afslag vil blive givet
p.g.a. nationaliteten, men der anfares intet om,

at dette skulle udgere en saglig begrundelse for -

noget sd indgribende som en frihedsberovelse.
En forh&ndsformodning kan f.¢ks. udgere en
saglig begrundelse for en forenklet procedure
over for ﬂygtmngemynd1ghederne Hvilket jo
forlengst er indfert.

Jeg har bemarket mig, at Indenngsmlmste-
riet vil tage initiativ til at udvide den serlige
hasteprocedure for visse &benbart grundlese
asylansegninger til at gazlde alle nationaliteter,
som ifglge galdende praksis ikke skal udfylde
asylansegningsskema, idet en forskelsbehand-

ling pd baggrund af dette kriterium i denne

sammenhang mé anses for sagligt velbegrun-
det og ligge inden for rammerne af den euro-
pxiske menneskerettighedskonvention. At
man udvider den foresldede hjemmel til fri-
hedsbergvelse til alle de pdgzldende nationa-
liteter, andrer principielt intet ved, at der er
tale om,.at nationaliteten er afgerende eller
kan vaere afgarende i de enkelte tilfxlde. Hertil
kommer imidlertid som noget mere afgorende,

- at forudsaetningen for den foresliede bestem-

melses anvendelse er, at der iagttages et pro-
portionalitetskriterium, jeevnfer herved forsla-
gets bemarkninger side 29. Det hedder her, at
indgrebet er ngdvendigt pd baggrund »af de
for ordningens indferelse indhestede erfarin-
ger med kriminalitet, uro pa centre og forha-
ling af sagsbehandlingstiden«. Dette propor-
tionalitatshensyn er imidlertid formentlig, i det
omfang det ber spille en rolle, alene til stede i
forhold til de nationaliteter, som var omfattet
af ordningen fra september 1994,

En sammenfattende vurdering af motiverne
forer sdledes efter min opfattelse til, at det fort-
sat er anspgere fra de samme lande, som risike-

. rer, at deres nationalitet kommer til at spille

den afgerende rolle i forbindelse med beslut-
ningen om frihedsberavelse. .

Jeg har bemarket mig; at Indenrigsministe-
riet har fortaget en dybtgdende udredning af

‘rekkevidden af Danmarks internationale for-

pligtelser i relation til den serlige hasteproce-
dure for visse dbenbart grundlese asylansog-
ninger, herunder Danmarks forpligtelser i hen-
hold til den europaiske mennéskerettigheds-
konvention. Da forslagets forenelighed med
konventionens art. 5 og 14 er tvivlsom, skal jeg
henstille, at undersegelsen offentliggeres, sile-
des at den kan indgé i debatten, for forslag om
videregdende adgang til fnhedsberavelser gen-
nemfores.

Mig bekendt er der 1kke i andre CBSS-lan-
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de, der har tilsluttet sig flygtningekonventio-
nen, hjemmel til at tillaegge nationaliteten selv-
steendig betydning i forhold til frihedsbergvel-
ser af personer; der sgger asyl.

Jeg vil afslutningsvis bemerke, at de perso-
ner, der métte fole, at Danmark over for dem

handler i strid med Artikel 5 eller Artikel 14 1
den europziske menneskerettighedskonven-
tion, i-praksis af indlysende grunde vil have
sarlig vanskeligt ved at indbringe en sag her-
om for den europziske menneskerettigheds-
kommission. :

Med venlig hilsen

OLE ESPERSEN

Kopi til:

Folketingets Retsudvalg

Udenrigsminister Niels Helveg Petersen
Folketingets Ombudsmand — til orientering
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Council of the Baltic Sea States

Bilag 4

* Den 30. maj 1995

Commissioner of the CBSS on Democratic Institutions and Human nghts
including the Rights of Persons belonging to Minorities

Ole Espersen

Indenrigsminister Birte Weiss
Indenrigsministeriet
Christiansborg Slotsplads 1
DK-1218 Kebenhavn K

Kare Birte Weiss

Tak for dit brev af 23. maj med kommenta-
rer til mit brev af 11. maj 1995 hvor du medsen-
der en udtalelse af 18. maj 1995 fra Justitsmini-
steriet vedrerende forslag til @ndring af ud-
lndingeloven samt Indenrigsministeriets ud-
redning af 3. maj 1995.

Jeg synes de grundige udredninger har veeret
nyttige, hvilket de utvivlsomt ogsd vil veere i
forbindelse med administrationen af den even-
tuelt kommende lovandring. Bl.a. legger jeg
vagt pa, at det bade i Indenrigsministeriets og
i Justitsministeriets udtalelser lagges til grund,

at lovaendringen vil stride imod de forpligtel-

ser, som Danmark har pataget sig i forbindelse
med tiltreedelsen af den europaiske menneske-
rettighedskonvention med mindre lovendrin-
gen administreres sdledes, at en »frihedsbero-
velse alene vil blive ivaerksat efter en konkret
og individuel vurdering af den pigaldendes
forhold . . .«. Deraf folger, at hverken alder el-
ler nationalitet kan veere eneafgegrende, og der

mé foreligge konkrete individuelle holdepunk-

ter for at antage at den pigeldende — efter at
have indgivet ansggning om asyl — vil unddra-
ge sig asylbehandling. Jeg gar ud fra, at sddan-
ne individuelle begrundelser vil blive givet af
sdvel politi som af domstole i det omfang,
domstolene inddrages.

Da jeg i ovrigt forstar, at lovforslaget vil bli-
ve fremmet, skal jeg for en ordens skyld kun

knytte enkelte kommentarer til det modtagne
materiale.

Et hovedpunkt i forbindelse med Wrdeﬂn—

-gen af forslagets forhold til menneskerettig-
- hedskonventionens Artikel 5 er, om der er tale

om en person »mod hvem der tages skridt til
udvisning eller udlevering«.

Selv om man nu fortolker begreberne udvis-
ning og udlevering bredere end i normal dansk
forstielse, vil der formentlig kunne vare enig-
hed om, at dét Artikel 5, stk. 1, litra f, vedrerer,
er personer, mod hvem der tages skridt til
»bortfjernelse fra landet, jf. ogsé din skrivelse
side 3: »ud fra en sproglig fortolkning af, hvad
der ligger i selve ordet »udvisning«, forekom-
mer det mest nerliggende at lade udvisnings-
begrebet omfatte enhver tvangsmaessig udsen-
delse af en udleending, der har fortabt sin ret til
ophold i den udsendende stat, og ikke kun de
tilfeelde, hvor der knyttes et indrejseforbud til
udsendelsen«.

Men det er der netop ikke tale om, ndr en
person, som feks. i bulgarerens tilfzlde, jf.
Ostre landsrets 16. afd. kendelse af 23. sept.
1994, var i besiddelse af et lovligt — eller for-
modet lovligt — visum. Hans ansegning om
asyl kan jo ikke retligt betragtet siges at vaere
indledning af en procedure, der kan ende med
udvisning, men alene med et afslag og derefter
med yderligere beslutninger.
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Jeg synes i gvrigt, at det er vard at under-
strege, at en asylansgger, uanset asylmotiv og
uanset nationalitet, ken og alder, alene betje-
ner sig af en ret som han har sival internatio-
nalt som nationalt til at sege om beskyttelse.
Han begiver sig fuldt legalt ind i en admini-
strativ procedure. Derimod er den person, der
star over for en udvisning eller udlevering, ka-
rakteriseret ved, at han har eller formodes at
have begdet noget »irregulart« enten en lov-
overtredelse eller en anden form for handling

i strid med det pagzldende lands udlandinge-.

regler.

Justitsministeriets henvisning til sagen Ca-
prino v. UK taler om at »a lawful deportation
procedure has been instituted. . .«. For mig er
det at streekke ordene meget vidt at tale om, at
en ansggning om asyl og en forventet »&ben-
bart grundlgs« procedure er ensbetydende
med at »a deportation procedure has been in-
stituted«. :

Jeg har i gvrigt bemarket mig, at der tilsyne-
ladende ingen Kommissionspraksis er vedro-
rende frihedsbergvelse under asylsagsbehand-
ling.

Jeg er for sd vidt enig med Justitsministeriet
i, at den europiske menneskerettighedskon-
vention er opbygget pa en sddan made, at det
oftest ikke sd meget er selve reglerne pa et be-
stemt retsomrdde som reglernes anvendelse,
der i det konkrete tilfaelde kan vaere i strid med
rettighederne i henhold til konventionen. Alli-
gevel forekommer det mig betenkeligt at naev-
ne nationalitet (jf. konventionens Art 14) som
et element, der kan indgd i begrundelsen for
noget s& alvorligt som en frihedsberavelse.

Jeg har med tilfredshed noteret mig, at du
ngje vil felge udviklingen i kriminalitet, indrej-
setal og sagsbehandlingstal med henblik pd at
vurdere ngdvendigheden af at bibeholde den
foresldede bestemmelse, og at der om cirka et
ar foretages en grundig evaluering af npdven-
digheden af at opretholde en sddan udvidet
adgang til frihedsbergvelse af asylansogere.
Det er under de givne forhold tilfredsstillende.
Jeg gar ud fra, at denne evaluering ogsd vil
inddrage det meget vasentlige spergsmal: vi-
ser det sig muligt at laegge en konkret og indi-
viduel vurdering til grund for beslutninger af
denne karakter?

.Med venlig hilsen

OLE ESPERSEN

Kopi til:

Folketingets Retsudvalg ,
Udenrigsminister Niels Helveg Petersen
Medlem af CSO Kirsten Biering
Folketingets Ombudsmand - til orientering
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Bilag 5

UDKAST
til

Kommissorium

til ekspertudvalg vedrerende udlzndingelovens bestemmelser om udvisning

I udlendingelovens §§ 22-24 er der fastsat
en raekke detaljerede bestemmelser om, i hvil-
ket omfang udlaendinge, der har begéet straf-
bart forhold her i landet, kan udvises ved dom.

I udlendingelovens § 26 er der fastsat en
raekke obligatoriske hensyn til den pagaelden-
de udleending, som skal tages i betragtning ved
afgorelsen af, om udlandingen skal udvises.

- De gazldende bestemmelser er udtryk for, at
der ved afgeorelsen om udvisning skal foretages
en konkret afvejning af grovheden af det bega-
ede strafbare forhold, leengden af udlendin-
gens ophold her i landet samt udvisningens be-
lastende karakter for den pégaeldende udlaen-
ding.

Disse bestemmelser, der trédte i kraft den 1.
oktober 1983, har nu vearet gaeldende i mere
end 10 4r.

P4 baggrund af de erfannger, der er indhg-
stet i den forlebne tid, skal udvalget foretage
en gennemgang af, i hvilket omfang de gel-
dende bestemmelser i udlandingeloven om
udvisning ved dom som foglge af strafbart for-
hold er blevet anvendt i domstolenes praksis,
herunder med hvilken styrke de forskellige
hensyn indgdr som momenter ved afgorelsen
om udvisning.

 Udvalget skal endvidere vurdere, om der er
grundlag for at ndre de gxldende bestem-
melser herom, herunder om der pi baggrund
af den foretagne gennemgang ber foretages en
justering af vaegten af de hensyn, som i dag
indgar i afvejningen af, om udvisning skal kun-
ne finde sted.

Udvalget skal i den forbindelse vurdere; i
hvilket omfang specifikke hensyn som f.eks.
gentagen kriminalitet, personfarlig kriminali-
tet og narkokriminalitet samt en eventuel ud-
visnings konsekvenser for den pagaldendes
familie kan indgd med sterre vaegt i forbindel-
se med udvisningsafgerelsen.

Udvalget bedes opstille modeller for, hvor-
ledes bestemmelserne om udvisning i givet
fald vil kunne udformes, foretage en vurdering
af de opstillede modeller og redegeore for, hvil-
ke konsekvenser den enkelte model vil & for
domstolenes fremtidige praksis pa dette omra-
de.

Udvalget vil blive sammensat af repraesen-
tanter fra Indenrigsministeriet (formand), Di-
rektoratet for Udlendinge, Flygtningenzvnet

-ved sin formand eller én af sine nastformaend,
_ Justitsministeriet, domstolene, Rigsadvokaten,

Rigspoliltichefen og Advokatradet.



