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1. Indledning

Folketinget vedtog ved lov nr. 429 af 10. mg 2006 en aandring af udlaandingeloven (Betinget udvis-
ning, skagpelse af udvisningsreglerne og reglerne om indrejseforbud m.v.), der blandt andet udvi-
dede Danmarks muligheder for at udvise udlandinge, herunder flygtninge, som begér mindre alvor-
lig kriminalitet. Ligeledes indfartes en adgang til betinget udvisning.

Savel UNHCR som Dansk Flygtningehjedp, Amnesty International, Institut for Menneskerettighe-
der og Advokatradet rettede forud for og under lovfordagets behandling staak kritik mod lovaad-
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ringen, der blandt andet ma antages at fa indgribende betydning for flygtninges retsstilling i Dan-
mark. En gennemfarelse af de skaapede regler for udvisning af flygtninge i praksis ma sdedes pa
flere punkter antages at indebaare en kraankelse af Danmarks internationale forpligtelser under FNs
flygtningekonvention.

Forud for lovaandringen i maj 2006 havde beslutning om udvisning af flygtninge - og i denne for-
bindelse inddragelse af deres asyl og opholdstilladelse i Danmark - vaaret begramset til de tilfadde,
hvor en flygtning havde begaet szrlig alvorlig kriminalitet (Udl. § 22), eller hvor hensynet til den
nationale sikkerhed eller den offentlige orden talte staarkt herfor (Udl. 8§ 25). Hvor omfanget af be-
skyttelse mod udvisning generelt for udlaandinge atid har afhaengt af opholdets laangde (den sakald-
te trappestigemodel), gjaldt der sdledes indtil lovaandringen en udvidet beskyttelse af flygtninge
mod udvisning fra det gjeblik, hvor flygtningen blev meddelt opholdstilladelse i Danmark. At be-
gramse udvisning af flygtninge til disse avorlige situationer antoges om maske ikke fuldt ud sa i
praksis i det store og hele at vaare | overensstemmel se med de rammer, som FNs flygtningekonven-
tion har sat for udvisning og udsendelse af flygtninge.*

Med andringen i maj 2006 blev trappestigemodellen skaarpet sdledes, at den tidsmaessige gramse
for laangden af opholdet her i landet generelt for udlaandinge blev udvidet fra syv til ni &r, far de kan
opnaden hgjeste beskyttelse mod udvisning (hvor udvisning er begramset til situationer omfattet af
Udl. § 22 og 25). Den tidsmaessige gramse for udvisning i tilfadde af mindre alvorlig kriminalitet
(som omfattet af Udl. § 23) blev forhgjet fra tre til fem &r. Samtidigt blev adgangen til udvisning
udvidet for visse avorlige kriminalitetsformer.

For flygtninge, der tidligere havde vaget beskyttet mod udvisning for mindre alvorlig kriminalitet,
blev retstilstanden aendret, og de er nu ogsa omfattet af trappestigemodellen Dette indebager, at
flygtninge inden for de farste otte & med opholdstilladelse i Danmark er sidestillet med andre w-
landinge og inden for denne periode kan udvisesi tilfadde af langt mindre alvorlig kriminalitet end
tidligere.

Desuden blev indfart en ordning med betinget udvisning, der tillige indebazrer en skaapelse af w-
visningsreglerne.

Ogsa pa enkelte andre punkter blev udvisningsreglerne amdret, blandt andet med skaarpelse af ind-
rejseforbud og mindre hensyntagen til individuelle forhold.

! Rationalet bag udformningen af de indtil maj 2006 gad dende udvisningsregler for flygtninge var at finde i flygtninge-
konventionens principper og kriterier for udvisning. Af betankning nr. 968 fra 1982, der 1atil grund for udarbejdelsen
af Udlaandingeloven af 1983, fremgar siledes (p. 167), at der var enighed i udvalget bag betamkningen om, at konventi-
onsflygtninge "uanset varigheden af deres ophold her i landet" burde tillasgges en saalig beskyttelse i Udlandingeloven
mod udvisning. S&vel mindretal som flertal i udvalget bag betaenkningen fandt i denne forbindelse de afgerende argu-
menter i Flygtningekonventionens art. 32 og i Eksekutiv Komité Konklusion nr. 7 (XXVII1), der blandt andet fremhee
ver, a "(c) ... in line with Article 32 of the 1951 Convention, expulsion measures against a refugee should only be
taken in very exceptional cases and after due consideration of all the circumstances ..." Mens mindretallet fandt, at
synspunktet burde gennemfares med "starre konsekvens, saledes at kun hensynet til statens sikkerhed [ville kunne]
medfare udvisning”, fandt udvalgets flertal, at ogsa visse former for begaet kriminalitet burde kunne medfere udvisning
af konventionsflygtninge. En fortsadtelse i Folketinget af udvalgets diskussioner farte til vedtagelse af det, indtil lov-
andringen af maj 2006, gaddende princip, hvorefter udvisning af sdvel konventionsflygtninge som de facto-flygtninge
(og senere personer med beskyttelsesstatus) - uanset opholdets laangde — var begreenset til tilfedde af fare for statens
sikkerhed, alvorlig trussel mod den offentlige orden eller alvorlig kriminalitet. Desuagtet og uden en eneste henvisning
til 1983-lovens forarbejder anfarte Integrationsministeriet i bemaarkningerne til lovforslaget til de nugad dende bestem:
melser, "at der [ikke var] reale grunde til, at kriminalitet pa denne méde tillaagges mindre betydning i relation til flygt-
ninge sammenlignet med andre udlandinge" og foreslog i stedet de nugaddende bestemmelser, der i sin systematik
lagger sig op ad de tidsrammer, der er gaddende for indf gdsretsreglerne.



Nedenfor foretages indledningsvis en gennemgang af den ramme, som de internationale konventio-
ner, her specielt FN’'s Konvention om Flygtninges Retsstilling af 1951, sadter for de kontraherende
staters udvisning af flygtninge (kap. 2). Efterfglgende gennemgas den danske lovgivning pa omr &
det med saalig fokus pa betydningen af de aandringer, som Lov nr. 429 af 10. mgj 2006 har for ud-
visning for flygtninge (kap. 3). Rammerne for udvisning af flygtninge i dansk ret analyseres og kri-
tiseres i forhold til de rammer, som flygtningekonventionen sadter (kap. 4 og 6). Endvidere gen+
nemgas betydningen af adgangen til at beslutte betinget udvisning (kap. 5).

2. Internationale bestemmelser

Det ligger inden for enhver stats udevelse af suveramitet, at den har ret til at udvise — og udsende -
enhver ikke-statsborger fra sit territorium, medmindre denne ret er begraanset af statens forpligtel ser
I henhold til folkeretten, herunder i saardeleshed menneskerettighederne.

2.1. Flygtningekonventionens artikel 32 og artikel 33

| henhold til international flygtningeret ma stater kun udvise og udsende flygtninge under visse
staarkt begramnsede omstaandigheder, som er udtgmmende opregnet i flygtningekonventionens arti-
kel 32 og 33.

Ifelge artikel 32 flygtningekonventionen

"[md] kontraherende stater ... ikke udvise en flygtning, der lovligt befinder sig pa deres om-
rade, undtagen af hensyn til den nationale sikkerhed eller den offentlige orden. ...".

En beslutning om udvisning truffet i overensstemmelse med artikel 32, finder anvendelse i forhold
til ethvert tiltag, der forpligter flygtningen til at forlade vaartdandet. Artikel 32 tillader derimod ikke
udvisning til hjemlandet eller til et andet land, hvor den pageddende ville vaaei risiko for forfalgel-
se dler ville risikere at blive sendt videre til truser om forfalgelse. Udsendelse til et land, hvor den
pagaddende risikerer forfalgelse, typisk hjemlandet, er kun tilladt helt undtagelsesvist under de saer-
lige omstaandigheder, der er opregnet i artikel 33, stk. 2.

| henhold til non-refoulementbestemmelsen i flygtningekonventionens artikel 33, stk. 1, ma

"[i]ngen kontraherende stat ... pa nogen som helst made udvise eller afvise ("refoulere”) en
flygtning til graanserne til sadanne omrader, hvor hans liv eller frihed ville \eere truet pa
grund af hans race, religion, nationalitet, hans tilharsforhold til en ssalig socialgruppe eller
hans politiske anskuel ser.”

Helt undtagelsesvis kan en anerkendt flygtning imidlertid udvises og udsendes til forfalgelse i
hjemlandet (eller til et land, hvorfra han risikerer at blive forfulgt eller at blive udsendt til forfalgel-
se) under ganske saalige omstamndigheder. Sdledes indeholder artikel 33, stk. 2 en undtagelse til
forbuddet mod refoulement af flygtninge, hvor det dregjer sig om



"... en flygtning, som med rimelig grund ma anses for en fare for det lands sikkerhed, i hvil-
ket han befinder sig, eller som efter en endelig dom for en saglig farlig forbrydelse ma be-
tragtes som en fare for samfundet i det pageddende land."

Er alene betingelserne for udvisning efter artikel 32, men ikke for udvisning efter artikel 33, stk. 2
tilstede, kan der sdledes kun udvises til et tredjeland, hvorfra der ikke er risiko for (udsendelse til)
forfelgelse.

Bestemmel serne om udvisning og udsendelse i artikel 32 og 33 er ted forbundne og er i forarbejder-
ne til konventionen set som to aspekter af samme forpligtelse.? Da begge bestemmelser er undtagel-
ser til generelle beskyttelsesprincipper skal de anvendes restriktivt.*

Af central betydning for fortolkningen af artikel 32 (og art 33) er Eksekutiv Komité Konklusion nr.
7 (XXVIII) fra1977, der blandt andet anbefaler, at

"(c) ... inline with Article 32 of the 1951 Convention, expulsion measures against a refugee
should only be taken in very exceptional cases and after due consideration of all the circum+
stances, including the possibility for the refugee to be admitted to a country other than his
country of origin;

(d) ... in cases where the implementation of an expulsion measure is impracticable, States
should consider giving the refugee delinquents the same treatment as nationa delinquents
and that states examine the possibility of elaborating an international instrument giving ef-
fect to this principle;

(e) ... an expulsion order should only be combined with custody or detention if absolutely
necessary for reasons of national security or public order and that such custody or detention
should not be unduly prolonged.”

2.1.1. Hensynet til den nationale sikkerhed

For a hensynet til den nationale sikkerhed i artikel 32's forstand skal retfaardiggere udvisning, an
laegges de samme betragtninger som ved fortolkningen af begrebet fare for landets sikkerhed i arti-
kel 33, stk. 2.

Der skal til dels veae tale om, at den pagaddende flygtning udger en fortsat eller fremtidig trussel
mod vaatdandet. Faren skal veae meget alvorlig, og den ma vaae en trussel mod den nationale
sikkerhed. Med stette i forarbgiderne vil der her generelt vaare tale om handlinger, der direkte eller
indirekte truer forfatningen, regeringen, den territoriae integritet, uafhaangighed eller freden i lan
det. Det samme gadder, hvis der er tale om spionage, sabotage mod militeare installationer og terro-
rist aktiviteter® | deres meget omfattende analyse af omfang og indhold a non
refoulementsbegrebet anfarer Lauterpacht og Bethlehem i forbindelse med artikel 33, stk. 2, videre,
at kravet om, at der skal vage tale om en meget alvorlig fare, henter stette i formuleringen af ko
ventionens artikel 1 F (udelukkel sesgrundene):

"169. ... the fundamental character of the prohibition of the refoulement, and the humanitar-
ian character of the 1951 Convention more generally, must be taken as establishing a high

2 J. Hathaway, The Rights of Refugees under International Law, p. 644.
% Se herved UNHCR, Note on Expulsion of Refugees (EC/SCP/3), 24. august 1977, para. 5(i).
4 Atle Grahl-Madsen, Commentary on the Refugee Convention, Articles 2-11, 13-37, p. 140.



threshold for the operation of exceptions to the Convention. Thisis particularly so given the
serious consequences for the individua to refoulement. The danger to the security of the
country in contemplation in Article 33(2) must therefore be taken to be very serious danger
rather than danger of some lesser order.

170. This assessment draws support from the terms of Article 1F which excludes the appli-
cation of the Convention where there are serious reasons for considering that the person
concerned has inter alia committed a crime against peace, a war crime or a crime against
humanity, a serious non-political crime, or acts contrary to the purposes and principles of the
United Nations. These are all acts of a particularly grave nature. As the threshold of pro-
spective danger in Article 33(2) is higher than that in Article 1F, it would hardly be consis-
tent with the scheme of the Convention more generally to read the term “danger” in Article
33(2) as referring to anything less than very serious danger.”®

Endvidere kan udvisning af hensyn til den offentlige orden, ifalge forarbgiderne, ske i tilfeelde af
ikkekriminelle handlinger, hvor disse har en meget alvorlig karakter, og der er tale om "basic
affronts to public morality or social norms of the asylum country.”® Lauterpacht og Bethlehem
fremhaaver ogsa her forholdet til udelukkelsesgrundene i artikel 1F:

”185. The relationship between Article 33(2) and the exclusion clausesin Article 1F has a-
ready been considered. It nevertheless bears repetition that the “danger to the community”
exception can only apply to a conviction by afina judgement in respect of a particularly se-
rious crime committed in the country of refuge, or elsewhere, subsequent to admission asa
refugee. This flows from the scope of Article 1F(b) of the Convention. The significant factor
isthat a State cannot rely on the exception to justify refoulement in circumstances in which
the refugee in question had been convicted of a crime in his or her country of origin, or
elsewhere, prior to admission to the country of refuge as a refugee.””’

2.1.2. Hensynet til den offentlige orden

Udvisning af hensyn til den offentlige orden kan ikke ske for flygtninge i samme omfang, som det
sommetider er muligt i forhold til udlandinge generelt, for eksempel p& grund af sygdom.® Udvis-
ning kan vaae i overensstemmelse med artikel 32, safremt den pagaeldende har begéet eller er blevet
demt for visse alvorlige former for kriminalitet, der i det pagaddende land, anses for at vaare en
kreenkelse af den offentlige orden. Dog vil ikke enhver form for kriminalitet, der karakteriseres som
avorlig af en medlemsstat, legitimere udvisning. Saledes viser diskussioner under forarbejdet til
konventionen, at kun kriminalitet, der pavirker den interne fred og stabilitet, ber anses for alvorlig
nok til a kunne medfare udvisning. ® Er der eksempelvis tale om, at en demt udlaanding f&r en be-
tinget dom og dermed frit kan bevagge sig rundt, implicerer domstolens afgarelse, at den pagadden
de ikke udger en risiko for samfundet, og udvisning vil her nagope kunne antages for legitimeret.°

® Elihu Lauterpacht og Daniel Bethlehem: The scope and content of the principle of non-refoulement, i Erika Feller,
Volker Tirk and Frances Nicholsen (eds.), Refugee Protection in International Law— UNHCR's Global Consultations
on International Protection, Cambridge University Press, 2003, p. 136.

¢ J. Hathaway p. 679-690.

" Lauterpacht og Bethlehem p. 139.

8 paul Weis, p. 332.

% Se herved blandt andet James Hathaway, the Rights of Refugees under International Law, Cambridge University
Press, 2005, p. 680f.

10 Atle Grahl-Madsen, Commentary on the Refugee Convention, Articles 2-11, 13-37, p. 128



For at vaae omfattet af hensynet til den offentlige orden i artikel 32, er det dog ikke tilstragkkeligt,
at flygtningen tidligere har begaet kriminalitet af ovennaa/nte karakter, uanset hvor avorlig dette
matte have vaaet. Det kraeves tillige, at der er beviser til stette for, at den pagaddendes tilstedevee-
relse i landet ogsa fremover vil vage en trussel mod bevarelsen af den offentlige orden, med andre
ord at udvisning vil vaere afggrende for bevarelsen af fred og ro generelt i samfundet.*

2.1.3. Proportionalitet

Som en del af vurderingen af, hvorvidt der er grundlag for at beslutte udvisning, skal de besluttende
myndigheder foretage en proportionalitetsafvejning mellem pa den ene side den fare for samfundet,
som den pagaddende flygtning udger og, pa den anden side, karakteren af de konsekvenser, som
udvisningen vil have for flygtningen. Paul Weis anfarer i sin analyse og kommentar til flygtninge-
konventionens artikel 32 blandt andet: " The principle of proportionality must be observed, that is,
the expulsion must, in the circumstances, be the appropriate measure; the seriousness of the meas-
ure has to be weighed against the interests of public order and national security.”*? (min fremhaev-
ning). Indgrebets alvor ("the seriousness of the measure”) implicerer en vurdering af den ssalige
karakter og de konsekvenser, som indgrebet har i forhold til, at der er tale om en udlaanding med
status som flygtning og ikke blot en udlaanding, der omfattes af de almindelige regler for udlaandin
gei Danmark. Hvor der er tale om udvisning til hjemlandet eller til et andet land, hvori han risikerer
forfalgelse, anferer Weisi sin kommentar til artikel 33, stk. 2: “The principle of proportionality has
to be observed, that is, ... whether the danger entailed to the refugee by expulsion or return out-
weighs the menace to public security that would arise if he were permitted to stay.”® | over-
ensstemmelse hermed anfares i Eksekutivkommitéens Korklusion No. 7 (XXVI1) fra 1977, blandt
andet at ”... expulsion measures against a refugee should only be taken in very exceptional cases
and after due consideration of all the circumstances, including the possibility for the refugee to be
admitted to a country other than his country of origin.”

| disse tilfadde vil den pagaddende flygtning imidlertid vaare beskyttet mod udsendelse i henhold til
den abs?iutte nonrefoulementbestemmelse i artikel 3 i den Europadske Menneskerettighedskon
vention.

2.2. Udvisning uden for flygtningekonventionens art. 32 jf. art. 33

Udover de muligheder for udvisning af flygtninge, som fygtningekonventionen har udstukket i
artikel 32 og artikel 33, og som er fortolket i Eksekutiv Komité Konklusion nr. 7 (XXVIII), kan
flygtninge udel ukkende udvises (og udsendes),

Safremt en udvisning af en flygtning ikke kan foretages inden for rammerne af atikel 32 og 33,
kan udvisning kun ske, sfremt en forudgdende undersegelse viser, at betingelserne for opher af
deres flygtningestatus i henhold til flygtningekonventionens art. 1C er opfyldt. | disse tilfadde vil
der principielt set ikke vagre tale om udvisning af en flygtning, men af en amindelig wlaanding.

11 H
Ibid. p. 129.
12 paul Weis, The Refugee Convention, 1951 — The Travaux preparatoires analysed with a commentary by Dr. Paul
Weis, p. 322, Cambridge International Documents Series, Volume 7, 1995
13 |
Ibid p. 342.
14 Se na@mere herom pkt. 2.6.



2.3. Bevarelse af flygtningestatus

En udvisning fratager ikke flygtningen hans eller hendes status som flygtning. Flygtning er man fra
det gjeblik kriterierne i flygtningekonventionens artikel 1 A. er opfyldt. Anerkendelsen af en per-
sons status som flygtning er saledes en deklaratorisk og ikke en konstitutiv akt. En persons flygt-
ningestatus bortfalder alene, hvis eller ndr en af de sdkaldte opharsgrunde i flygtningekonventio-
nens artikel 1 C indfinder sig.

Safremt en flygtning, om hvem der er truffet en beslutning om udvisning, ikke kan udsendes, skal
han sdledes fortsat behandles som flygtning i det land, hvori han opholder sig i. Dette gedder bade
de tilfadde, hvor flygtningen er beskyttet af refoulement sforbuddet i artikel 33, og de tilfadde, hvor
udsendelseshindringen er "teknisk”, for eksempel fordi krigshandlinger umuligger hjemsendelse,
eller hjemlandet nasgter at modtage den pagaddende.

Nationale beslutninger om udvisning, inddragelse af opholdstilladelse og fratagelse af status som
flygtning, pavirker sdledes ikke i sig selv en persons flygtningestatus, med mindre beslutningen er
truffet under anvendelse af kriterier, som de i flygtningekonventionens artikel 1 C anferte for opher
af flygtningestatus.

2.4. Flygtningekonventionens rettighedskatalog

Afhangig af hvilke rettigheder, der er tale om og karakteren af en flygtnings gohold, er staterne
forpligtede til at garantere flygtninge, der opholder sig inden for deres territorium en raskke vilkar
og forhold, der fremgar af flygtningekonventionens artikler 2ff. Der er tale om rettigheder som -
dannelse, arbejde, offentlig forsergelse, udevelse af religionsfrihed, rejsedokumenter, identitetspa-
pirer osv.

2.5. Kriterier for adgang til rettigheder som flygtning

Da en udvist flygtning ikke mister sin status som sadan, med mindre han eller hun (tillige) er omfat-
tet af ophersgrundene i flygtningekonventionens artikel 1C, dhaanger omfanget af udviste, men
ikke udsendte flygtninges rettigheder alene af karakteren af det ophold, han eller hun har i opholds-
landet.

Hvor alle flygtninge er berettiget til et antal basale rettigheder, vil supplerende rettigheder i henhold
til konventionen fremkomme som en funktion af karakter og varighed af tilknytningen til asylstaten.
Af helt central betydning for spergsmdlet om omfanget af Danmarks forpligtelser i henhold ftil
flygtningekonventionen over for flygtninge, der opholder sig i Danmark — herunder flygtninge, der
er udvist i forbindelse med kriminalitet, men ikke kan udsendes som falge af risiko for forfelgelse i
hjemlandet eller af andre grunde — er fortolkningen af specielt begrebet "lovligt ophold” ("lawful
stay”, "lawful residence”, "residence’, "residing”).

| overensstemmelse med forarbejderne til konventionen er det flygtningens faktiske omstaandighe-
der, der afger pa hvilket niveau af tilknytning, han befinder sig, og dermed ogsa hvilket niveau for
behandling og rettigheder, han har krav pd. Hvor en udsendelsesbeslutning, truffet i henhold til en
procedure, der er i overensstemmelse med flygtningekonventionens krav, umiddelbart kan afslutte
flygtningens lovlige ophold og tilstedevearelse, ma det antages, at den efterfalgende officielt tolere-
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rede fortsatte tilstedevaarelse i en deltagerstat normalt vil konstituere et ”lovligt ophold” i veatdan
det, uanset om der er tale om en formel deklaration af for eksempel en opholdstilladelse eller g.%°

Dette ma under alle omstaandigheder indebagre, at en flygtning, der har modtaget en beslutning om
udvisning ikke kan anses for at vaae lovligt i landet i det tidsrum, der gar, mellem at beslutning om
udvisning tages, og udsendelse faktisk finder sted.

Hvorvidt opholdet ogsa ska betragtes som illegalt i de tilfadde, hvor udvisning ikke kan eller bar
finde sted — enten pa grund af tekniske udsendelseshindringer eller som falge af forbuddet mod re-
foulering — og den pagaddende i stedet befinder sig i Danmark pa sdkaldt talt ophold er derimod
ikke afklaret. Af ovennaevnte synes at vaare belagg for, at et “talt ophold” i Danmark i sig selv opfyl-
der de kriterier for tilknytning, der er impliceret i begrebet lovligt ophold i flygtningekonventionen
Hvorvidt og i hvilket omfang dette ogsa vil gedde i forhold til en flygtning, der har modtaget en
beslutning om udvisning i overensstemmelse med kriterierne i artikel 32, og om den pagaddende
sdledes skulle vagre berettiget til en behandling og rettigheder i samme udstragkning som flygtninge,
der ikke er udvist, ses derimod ikke at vezre afklaret i forarbgjderne til konventionen. Muligvis vil
en begraasning af visse  rettighederne vaare en rimelig lgsning.

2.6. Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention

Udover forpligtelsen til at observere flygtningekonventionens artikel 33 i forbindelse med udvis-
ning af flygtninge, er auropsaske stater yderligere begramset af nonrefoulementforbuddet i den
Europad ske M enneskerettighedskonventions (EMRK) artikel 3. Bestemmelsen, der har ekstraterri-
toriel effekt, forbyder udsendelse til lande, hvor den pagaddende vil risikere tortur eller umenneske-
lig eller nedvaadigende behandling eller straf, eller hvorfra den pageddende vil risikere at blive
udsendt til sddan behandling. Bestemmelsen i artikel 3 er absolut, hvilket indebager, at en flygtning,
der falder inden for undtagel sesbestemmelsen i flygtningekonventionens artikel 33, stk. 2, vil veae
beskyttet af EMRK artikel 3 mod effektuering af udsendel sen

3. Dansk ret

3.1. Udleendingelovens bestemmelser

Indtil loveendringen i mg 2006 var flygtninge og andre udlaandinge med behov for beskyttelse om-
fattet af udlaendingelovens bedste beskyttelse mod wlvisning allerede fra tidspunktet for meddelel-
sen af opholdstilladelse efter udlaandingelovens § 7 og 8§ 8 og kunne aene udvisesi tilfadde af kri-
minalitetsformer omfattet af udlaandingelovens § 22 og § 25.

Med lovaendringen vil flygtninge og andre udlaandinge med behov for beskyttelse ikke laangere vee-
re beskyttet mod udvisning efter wllaandingelovens 88 23, 24ff, § 25a, der - i modsadning til § 22
0g 8 25 - muligger udvisning i forbindelse med kriminalitet af langt mindre alvorlig karakter, helt
ned til den situation, hvor der for eksempel er begaet simpelt tyveri eller foreligger saalig bestyrket
mistanke om ulovlig besiddelse af euforiserende stoffer. Samtidig blev muligheden for udvisning i
henhold til Udl. 8 22 udvidet til yderligere tilfadde af alvorlig kriminalitet.

15 Hathaway, p. 154f, 185, 187 og 189. Paul Weis, p. 371ff, Guy Goodwin-Gill, The Refugeein international law, Ox-
ford:OUP, 1996, p. 307ff.



Afgerelser om udvisning efter Udl. 88 22-24 og et dertil knyttet indrejseforbud i henhold til Udl. 8§
32, stk. 1-4, tredfes af domstolene, jf. Udl. § 49, stk. 1. Afgarelser om udvisning af hensyn til sta-
tens sikkerhed, som falge af hensynet til den offentlige orden og efter Udl. § 25a for sa vidt angar
flygtninge, der har opholdt sig lovligt her i landet i mindre end 6 maneder tragffes administrativt af
Udlandingeservice med klageadgang til Integrationsministeriet.

3.1.1. Inddragelse af asyl/flygtningeretlige elementer ved beslutningen om
udvisning

| bemagkningerne til lovfordag L 128 blev det fremhaavet, at domstolene ikke tager stilling til, om
flygtningen fortsat risikerer forfelgelse i det land, hvor den pagaddende ma forventes at ta%e Q-
hold, nér de tragffer bestemmelse om at udvise en flygtning i anledning af begdet kriminalitet.*

Heroverfor fremhaavede UNHCR og andre haringsparter, at blandt andet proportionalitetsprincippet
skal finde anvendelse, nar beslutningen om udvisning tages:

”... the gravity of the crimes should be judged against international standards, not simply by
Its categorization in the host State. In either case, these should be treated as exceptions and
the principle of proportionality should be applied. This would require that there be arational
connection between the removal of the refugee and the elimination of the danger; the re-
moval must be the last possible resort to eliminate the danger; and the danger to the country
of refuge must outweigh the risk to the refugee upon expulsion.” (mine fremhaevelser) 1’

| det supplerende heringsnotat sasmmenfattede | ntegrationsministeriet herefter retstilstanden pa dette
omrade som falger:

"Ved en afgerelse om udvisning i anledning af kriminalitet tager retten ikke stilling til asyl-
retlige spargsmal. Udvises en flygtning, mister den pagaddende sin opholdstilladelse... Ret-
ten skal i forbindelse med enhver sag om udvisning tage stilling til, om udlaandingens per-
sonlige forhold taler imod udvisning, jf. udlaandingelovens § 26, stk. 1. Retten foretager &
ledes en proportionalitetsafvejning, bl.a. mellem pa den ene side hensynet til udlaandingen
og pa den anden side hensynet til statens sikkerhed og den offentlige orden. Anser retten ef-
ter en sadan vurdering udvisning for uproportional, vil den pageddende udliaanding ikke bli-
ve udvist. Der ma sdledes i forbindelse med rettens afgerelse om udvisning antages at veae
g ort1 8op med den proportionalitetsafvejning, der falger af flygtningekonventionens artikel
32"

Pa trods af denne efterfelgende udtalelse i brarbejderne, der tilsyneladende peger i retning af, at
domstolene i afgerelser om udvisning af flygtninge tager det forngdne hensyn til de principper og
de begramsninger, som er sat af flygtningekonventionens artikel 32 for udvisning af flygtninge, kan
dette ikke antages at vaae tilfad det.

16 | 128, bemagrkninger til lovforslagets enkelte bestemmelser, til § 1, til nr. 4.

17 UNHCR comments on the proposed amendments to the Danish Aliens Act, Lov om andring af udlaendingel oven (Be-
tinget udvisning, skaerpel se af udvisningsreglerne og reglerne omindrejseforbud m.v.) of 22 December 2005

18 Supplerende heringsnotat af 17. marts 2006, p. 2.



Saledes begramser selve ordlyden af bestemmelsen i Udl. § 26, stk. 1, inddragelse af risikoen for
overgreb i hjemlandet eller andre lande ved afgarelsen om udvisning til alene at omfatte

"6) riskoen for, at udlaandingen uden for dei 8 7, stk. 1 og 2, eller 8 8, stk. 1 og 2, naa/nte
tilfadde vil lide overlast i hjemlandet eller andre lande, hvor udlaandingen kan ventes at tage
ophold.” (min fremhaevelse)

| overensstemmel se hermed anferer Rigsadvokaten i sin Meddelelse nr. 5/2006 vedrgrende Behard-
lingen af sager mod udlaandinge, hvor der er spergsmad om udvisning pa grund af strafbart forhold,
ad § 26, stk. 1, nr. 6, at

"[r]isiko for overlast som felge af asylrelevant forfelgelse ikke er omfattet af bestemmel sen.
Hvis udlaadingen har haft asyl her i landet og ikke gnsker at medvirke til udsendelse, sker
denne provelse efterfelgende i forbindelse med udsendelsen, jf. udlaandingelovens 8§ 49 a
Udlandinge, der oplyser om risiko for overlast som felge af asylrelevant forfalgelse — og
som ikke har haft asyl her i landet — m& henvises til at indgive ansagning herom.”*

Den proportionalitetsafveining, som Integrationsministeriet i forbindelse med lovaandringen henvi-
ste til, at domstolene vil skulle foretages i forbindelse med § 26-vurderingen, opfylder sdledes— i
modsagtning til Integrationsministeriets pastand - ikke fuldt ud de krav til proportionalitetsafvejning,
som konventionens artikel 32 forudssdter, men udelukker tvaatimod, at der ved beslutningen om
udvisning foretages en afvejning af den fare, som flygtningen er for Danmark over for den risiko for
forfalgelse, som flygtningen vil udsadtes for som falge af en udvisning.?°

| overensstemmelse med den struktur for udvisning og udsendelse af flygtninge, som udlaandinge-
loven har opereret med siden 1998, hvor domstolspravelsen blev adskilt fra de asylretligt baserede
vurderinger, ma det derfor antages, at beslutning om udvisning ogsa fremover vil blive foretaget
alene med den begramsning, der ligger i de — i forhold til artikel 32 — langt videre rammer for w-
visning af flygtninge, som udlaadingeloven issg efter lovaandringen i ma 2006 giver.

3.1.2. Seerligt om vurdering i forhold til flygtningekonventionens artikel 33,
stk. 2

Safremt der traffes beslutning om udvisning, skal udlaandingemyndighederne efterfelgende vurde-
re, hvorvidt den pagaddende flygtning kan udsendes, jf. Udl. § 49 a. Vurderingen foretages blandt
andet i lyset af flygtningekonventionens artikel 33, stk. 1. Derimod foretages i dansk ret ikke en
vurdering af, hvorvidt udsendelse vil vagre i overensstemmelse med artikel 33, stk. 2. | sit supple-
rende haringsnotat anfarer | ntegrationsministeriet sal edes:

"Vurderingen af, om udlaandingen kan udsendes, foretages i overensstemmelse med bl.a
flygtningekonventionens artikel 33, stk. 1. Muligheden for i medfer af konventionens artikel
33, stk. 2, at udsende en flygtning, uanset om den pagaddende risikerer forfalgelse, har ikke

19 RM 5/2006 af den 31. oktober 2006, J.nr. RA -2004-8000-0019, p. 23.

20 Om hidtidig praksis for domstolenesinddragelse af risiko for overlast i hjemlandet i proportionalitetsafvejningen i
udvisningssager, se Gunnar Homann i Udlaendingeret, 3. udgave, p. 715ff. Om proportionalitetsprincippet i flygtninge-
konventionens artikel 32, se pkt. 2.1 nedenfor.
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nogen betydning i dansk ret som felge af det absolutte udsendelsesforbud i udlaandingelovens
§ 31, stk. 1."%

Som det anfares nedenfor under punkt 4.3, ma den manglende vurdering og afgraasning af, hvor-
vidt en potentiel udvisning og refoulering til hjemlandet — eller til et andet land, hvor den pageel-
dende flygtning vil vaaei risiko for (udsendelse til) forfalgelse — ville vaae i overensstemmelse
med artikel 33, stk. 2 eller g, anses for at vaare problematisk, ndr der efterfelgende kan blive tale
om at placere den pagaddende flygtning pa sakaldt talt ophold.

3.2. Udsendelse af udviste flygtninge

En flygtning, om hvem der er truffet dom, kendelse eller beslutning om wvisning, skal udrejse af
landet i henhold til Udl. § 30.

For savidt angar en flygtning, der er udvist ved dom bestemmesi Udl. § 493, at séfremt den pageel-
dende ikke samtykker i udsendelsen, skal Udlaandingeservice (med klageadgang til Flygtningenaev-
net) tradfe afgerelse om, hvorvidt han eller hun kan udsendes. Pravelsen af, om der er udsendelses-
hindringer, foretages i henhold til Udl. 8§ 31.

Udlaandingeloven regulerer ikke direkte spergsmalet om prevelse af udsendelsen i relation til § 31 i
detilfadde, at der er tale om en administrativ udvisning af en flygtning (Udl. § 25 og 25a). Af forar-
bejderne fremgar imidlertid, at § 31 indebagrer en generel forpligtelse for myndighederne til i for-
bi ndelszg med afgarelser pa udlaandingelovens omrade at pase, at udsendel sesvaanene ikke tilside-
sadtes.

3.3. Fornyet opholdstilladelse efter Udl. 8§ 7 til udviste flygtninge

I henhold til Udl. 8 32 medfarer en dom, kendelse eller beslutning, hvorved en flygtning udvises, at
vedkommendes opholdstilladelse bortfalder. Der meddeles samtidigt et indrejseforbud, der indebae-
rer, at den pagaddende ikke pa ny kan indrejse og opholde sig her i landet uden tilladelse. Indrejse-
forbuddet kan tidsbegraanses.

Safremt der i medfer af Udl. § 31 er hindringer for udsendelse af en flygtning, der er blevet dgmt til
udvisning, skal udlaandingemyndighederne i henhold til Udl. § 49a vurdere, hvorvidt der pa ny er
grundlag for at meddele opholdstilladelse efter § 7, eller om dette skal naggtes.

Udlaandingeservice og flygtningensevnets mulighed for at meddele opholdstilladelse efter § 7 er
blandt andet begraanset af wlaandingelovens nationale bestemmelser om udelukkelse. | sager om
udvisning vil issa fortolkningen af § 10, stk. 3 kunne blive af afgerende betydning br udviste
flygtninges retsstilling i Danmark. En udlaanding, der udvises ved dom, kendelse eller beslutning,
vil i henhold til Udl. § 32 sdledes meddeles et indrejseforbud samtidig med, at han eller hun mister

2L | ntegrationsministeriet, Supplerende heringsnotat, 17. marts 2006, p. 2n.
%2 Se herved Kim U. Kjai Udlandingeret p. 756 ved fodnote 42.
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sin opholdstilladelse.?® | relation til blandt andet en ansegning om fornyet opholdstilladelse efter §
7, bestemmesi Udl. § 10, stk 3, at

"..en udlaanding, som har indrejseforbud, jf. 8 32 stk. 1, i forbindelse med udvisning efter 88
22-24 eller § 25, ... ikke [kan] gives opholdstilladelse efter 88 7 og 8, medmindre salige
grunde, herunder hensynet til familiens enhed, taler derfor. En udlaanding, som har indrejse-
forbud, jf. § 32 stk. 1, i forbindelse med udvisning efter § 25 a, § 25 b eller § 25 c, kan gives
opholdstilladelse efter 8 7 og 8 8, stk. 1 eller 2, medmindre saglige grunde taler derimod”.

Bemagkningerne til lovforslaget, der indebar, at denne bestemmelse om indrejseforbud umiddelbart
méatte antages at fa ganske stor betydning ogsa for flygtninge, indeholdt intet bidrag til, hvorledes
"medmindre ganske saalige grunde foreligger” skulle fortolkes, herunder om en saalig fortolkning
gjddt i forhold til flygtninge.

Spargsmalet — herunder betydningen af fortolkningen for omfanget af flygtninge, der kunne risikere
at ende pa sdkaldt "talt ophold” - blev blandt andet rejst af Dansk Flygtningehjadp under herings-
runden, og Integrationsministeriet kom med en raskke uddybende bemaakninger.

Af ministerietsfarste haringsnotat fremgar:

"Integrationsministeriet skal bemaake, a ministeriet som led i overvejelserne om at skaape
udvisningsreglerne ikke har fundet grundlag for, at kriminaliteten tillasgges mindre betyd-
ning i relation til flygtninge sasmmenlignet med andre udlaandinge. Det gadder ogs3, selvom
udvidelsen ma antages at kunne medfere, at flere udlaandinge udvises pa grund af kriminali-
tet — og i den forbindelse udelukkes fra opholdstilladelse — selv om de pagaddende ikke ak-
tuelt kan sendes tilbage til deres land.”?

Samtidigt henvises i det samme notat til hidtidig asylpraksis pa omradet, idet det anferes, at

" [udlaendingemyndighederne, i] forbindelse med vurderingen af, om en udlaending, der er
udvist ved dom, men ikke aktuelt kan udsendes, pa ny skal meddeles opholdstilladelse efter
udlaandingelovens 88 7 eller 8, .... tager tilling til, om udvisningen af den pagaddende er i
overensstemmel se med flygtningekonventionen, jf. herved artikel 33, stk. 2. Hvis dette er til-
faddet — og udlaandingen ikke meddeles opholdstilladelse pa ny — vil den pageddende efter
Integrationsministeriets opfattelse ikke laangere vaae omfattet af flygtningekonventionen og
skal derfor ikke tillaggges de rettigheder, der falger af denne.”?

| det efterfelgende supplerende heringsnotat henviste ministeriet til asylmyndighedernes hidtidige
kriterier for udvisning og anferte, at det

"vurderet ud fra asylmyndighedernes praksisvil ... vaae udlaandinge demt for saxligt farli-
ge forbrydelser, der henvises til talt ophold.” (mine fremhaavninger).?®

| et senere svar til Folketingets Integrationsudvalg anfartes:

23 Fremgdr af bestemmelsens ordlyd og blev bekragtet af Integrationsministeriet i sin besvarelse af 20. marts 2006 af
spergsmal nr. 6 vedr. L 128 stillet af Folketingets Udvalg for Udlaandinge og I ntegrationspolitik til ministeren for flygt-
ninge, indvandrere og integration.
2: Notat om indkomne hgringssvar vedrarende forslag til aandring af udlandingeloven, 7. februar 2006, p. 4.

Ibid. p. 5
26 supplerende heringsnotat af 17. marts 2006, p. 3
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"Finder Udlandingestyrelsen eller Flygtningenaa/net, at udlaandingen ikke kan udsendes,
skal det samtidig besluttes, om udlaandingen pa ny kan gives opholdstilladelse som flygt-
ning. Den udviste udlaanding meddeles opholdstilladelse pa ny, hvis saalige grunde taler
derfor. Afgerelsen beror pa en konkret afvejning. Denne afvejning skal med hensyn til w-
laendinge, der isoleret set risikerer forfelgelse af de i flygtningekonventionen naevnte grun-
de, foretages i overensstemmelse med flygtningekonventionen. Hvis udlaandingen ikke med-
deles opholdstilladelse pa ny, er den pageeldende henvist til skaldt talt ophold her i landet,
indtil udsendelse bliver mulig.” (mine fremhaavninger) 2’

Og videre:

"En afgerelse om, hvorvidt en udvist udlaanding med flygtningestatus pa ny kan meddeles
opholdstilladelse, tradfes af Udlaandingestyrelsen med klageadgang til Flygtningenaa/net.
Det indgdr i overensstemmelse med flygtningekonventionens artikel 33, stk. 2 i vurderingen,
hvilken kriminalitet udlaandingen har begaet, og om den pagaddende som felge heraf ma be-
tragtes som en fare for samfundet.” (mine fremhaavninger) %

Disse supplerende bemaakninger fra Integrationsministeriet vil vaae vasentlige fortolkningsbidrag
til de amdrede bestemmelser, idet de — i modsadning til en ordfortolkning af lovteksten i Udl. § 10,
stk. 3 — peger pa, at der kun undtagelsesvist, og kun hvor der sdvel har vagret tale om saxligt farlige
forbrydelser, som at flygtningen fortsat ma betragtes som en fare for samfundet, skal gives afdag pa
opholdstilladelse efter Udl. 88 7 eller 8 til flygtninge, der er blevet wlvist pa grund af kriminalitet,
men ikke kan udsendes i henhold til Udl. § 31.

Det ma formentlig herefter antages, at flygtninge, der er udvist pa grund af mindre alvorlig krimina-
litet, jf. Udl. 88 23, 24 og 25a, men ikke kan udsendes, jf. § 31, pa ny skal meddeles opholdstilla-
delse i henhold til Udl. § 7 eller 8. Det samme ma antages at gadde flygtninge, der er udvist pa
grund af kriminalitet omfattet af Udl. 8 22, der enten ikke kan antages at have karakter af en "saalig
farlig forbrydelse”, eller hvor flygtningen ikke (laangere) er en fare for samfundet. Dog synes over
for fremhaevede bemaakninger fra det farste hgringsnotat at veee modsaaningsfyldte, idet der pa
den ene side henvises til asylmyndighedernes hidtidige praksis og pa den anden side samtidigt un
derstreges, at det ma antages, at der med de foresldede amndringer fremover vil skulle mindre til for,
at en udvist flygtning, der ikke kan udsendes, far afdag pa en ny opholdstilladel se.

3.4. /ndring af udleendingelovens § 26, stk. 2

Forud for lovaandringen i mg 2006 fremgik det af Udl. § 26, stk. 2, at en udlaanding kunne udvises
efter § 22, nr. 47 og § 25, medmindre de i § 26, stk. 1 naevnte forhold talte afgerende imod. | hen-
hold til geddende ret skal en udlaanding nu udvises efter ovennaamte bestemmelser, medmindre §
26, stk. 1 forhold taler afgarende imod dette.

27 Besvarelse af spargsmal nr. 6 ad L 128 stillet af Folketingets Udvalg for Udlandinge- og I ntegrationspolitik, 20. marts
2006

28 Besvarelse af spargsmal nr. 15 ad L 128 stillet af Folketingets Integrationsudvalg til ministeren for flygtninge, ind-
vandrere og integration, 5. april 2006.
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3.5. En udvist flygtnings status

Under forberedelsen af lov nr. 429, var det flere af de herte organisationers opfattelse, at en bedut-
ning om udvisning af en flygtning med det dertil knyttede bortfald af rettigheder var utryk for, at
den pagaddende flygtning samtidig mistede sin flygtningestatus. | det supplerende heringsnotat an-
farte Integrationsministeriet:

"Ved en afgarelse om udvisning i anledning af kriminalitet tager retten ikke stilling til asyl-
retlige spargsmal. Udvises en flygtning, mister den pagaddende sin opholdstilladelse. Heri
ligger imidlertid ikke, at den pageddende har mistet sin status som flygtning i flygtninge-
konventionens forstand.”

| realiteten vil der imidlertid — i det mindste - vagre tale om, at en flygtning, der i henhold til den
udvidede adgang til udvisning i udlaandingeloven udvises for forhold, der ikke samtidigt falder in-
den for den langt snaavrere adgang til udvisning, som flygtningekonventionens artikel 32 hjemler,?°
og om hvem udlaandingemyndighederne efterfelgende bedlutter, at der kan ske udsendelse, jf. Udl.
8§49 ajf. 8 31, har mistet sin flygtningestatus. | realiteten vil der — set ud fra en konventionsvinkel —
her vaare tale om en omgaelse af ophersgrundene i flygtningekonventionens artikel 1 C.

At en flygtning ogsa generelt — og pa trods af ovennaaynte bemagkning om, at han ikke har mistet
sin flygtningestatus i flygtningekonventionens forstand - betragtes som havende mistet sin anerken
delse i Danmark som flygtning fra det tidspunkt, hvor der tragfes beslutning om udvisning, og den
pagaddende som falge heraf har mistet sin opholdstilladelse, indiceres blandt andet af den anvendte
terminologi i forarbejderne. Saledes knyttes anvendelsen af begrebet flygtning systematisk og ude-
lukkende til de situationer, hvor den wlviste flygtning har generhvervet sin opholdstilladelse. | alle
andre tilfadde omtales han som wlaanding.*°

3.6. En udvist ikke-udsendt flygtnings rettigheder

"[u]dlaandinge, der opholder sig i Danmark pa sakaldt talt ophold, befinder sig her i landet pa
de sammen vilkdr som asyl sggere.

Udlamdinge pa talt ophold har sdledes i samme omfang som asylsagere ret til underhold og
indkvartering, tilbud om undervisning, aktivering, frivilligt arbede samt ngdvendige sund-
hedsydelser.” 3

En flygtning, der er udvist, men ikke kan udsendes, og som ikke efterfglgende pa ny meddeles op-
holdstilladelse i henhold til § 7 eller § 8, befinder sig sdledes her i landet pa samme vilkar som asyl-
segere og har dermed ” ... i samme omfang som asylsagere ret til underhold og indkvartering, tilbud
om undervisning, aktivering, frivilligt arbejde samt nedvendige sundhedsydelser.” %2

29 Jf. herom naarmere pkt. 2.1.

%0 Som eksempel herpé kan henvisestil Besvarelse af 20. marts 2006 af spergsmal nr. 6 ad L 128 stillet af Folketingets
Integrationsudvalg.

31 | ntegrationsministeriets besvarel se af 20. marts 2006 af spergsmal nr. 9 ad L 128 stillet af Folketingets Udvalg for
Udlaandinge- og Integrationspolitik

32 | ntegrationsministeriets besvarelse af 20. marts 2006 af spargsmal nr. 9 ad L 128 stillet af Folketingets Udvalg for
Udleandinge- og I ntegrationspolitik
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Det fremgéar videre af forarbejderne, at der bag denne opfattelse ligger en forstaelse af, at de rettig-
heder og den behandling, som Danmark i henhold til sine forpligtelser efter flygtningekonventionen
skal sikre flygtninge, der med konventionens ord har "lovligt ophold”, er begramset til flygtninge
med en egentlig og formel opholdstilladelse i Danmark/vaatsandet.®® Som det fremgér af det under
pkt. 2.5 ovenfor anfarte, kan en sa snaever fortolkning af begrebet "lovligt ophold” og lignende i
konventionen vaae tvivisom.

4. Dansk rets udvisningsbestemmelser i forhold til Flygtninge-
konventionen

4.1. Manglende inddragelse af asylretlige elementer ved beslutningen
om udvisning

Som anfert under pkt. 3.1.1 ovenfor, ses der ikke — som ministeriet haavder — at vagre belagy for en
antagelse om, at man kan gere op med proportionalitetsafveiningen i henhold til flygtningekonven
tionens artikel 32 uden at inddrage denne bestemmelse og de heri implicerede asyl- og flygtninge-
retlige spergsma direkte. Sdledes er den proportionalitetsafvejning, som kraeves i henhold til flygt-
ningekonventionens artikel 32, vaesensforskellig fra den proportionalitetsafvejning, som danske
myndigheder og domstole har hjemmel til at foretage under wlaandingelovens § 26, stk. 1.

Det helt centrale problem i den danske regulering af udvisning af flygtninge ligger sdledes i, at ud-
laendingel ovens bestemmelser dels tillader udvisning af flygtninge som falge af kriminalitet af en
mindre avorlig karakter, der falder uden for rammerne af flygtningekonventionens artikel 32, dels
at domstolene (og de administrative myndigheder, hvor der er tale om en udvisning efter Udl. 88 25
aeller 25 b) ikke har hjemmel i national lovgivning til at foretage en provelse af sagen under beha-
rig hensyntagen til principperne i flygtningekonventionens artikel 32 (og artikel 33), nér de beslutter
udvisning af flygtninge.

Ogsa forud for lovaandringen i maj 2006 ma strukturen bag udvisningsreglerne antages at have \ee-
ret problematisk om end i praksis af mindre indgribende karakter i og med, at kun ganske alvorlige
former for kriminalitet kunne fare til udvisning af flygtninge. Med den kraftige udvidelse af de na-
tionale udvisningsgrunde, synes det imidlertid ngdvendigt at gere op med denne hidtidige struktur,
der i praksis ma antages fremover at kunne fa indgribende betydning for flygtninges retssikkerhed
og ophold i Danmark.

Déels vil der i henhold til den aandrede lovgivning nu kunne ske udvisning af flygtninge som falge af
kriminalitet, der er langt mindre alvorlig end den der ligger inden for de af flygtningekonventionen
afstukne rammer i artikel 32. Dels vil disse udvisningsbeslutninger — i henhold til hidtidig lovgiv-
ning og praksis - aene tage hgjde for det krav om proportionalitet, der ligger i Udl. § 26, men ikke
til artikel 32's krav om, at der skal vaere proportionalitet mellem den fare, som flygtningen udger
for det danske samfund og den risiko for forfelgelse, som den pagaddende vil kommei efter en ud-
visning.

33 | ntegrationsministeriets besvarel se af 20. marts 2006 af spergsma nr. 9 og af 5. april 2006 af spergsmal nr. 15 ad L
128 stillet af Folketingets Udvalg for Udleendinge- og Integrationspolitik
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Ud over den proportionalitetsforskydning, der er sket med aandringen af Udl. § 22 og 23, vil aen
dringen af ordlyden i 8§ 26, stk. 2 fra "kan" til "skal" indebage en yderligere indskramkning og
svakkelse af de danske udlaandingemyndigheders mulighed for at lade proportionalitetsprincippet
finde anvendelse med henblik pa at honorere de krav til proportionalitet mellem karakter af krimi-
nalitet og grad af tilknytning til opholdslandet, som Den europaaske Menneskerettighedsdomstol
har opstillet i sager om udvisning.

Herudover vil den konstruktion, som betinget udvisning bygger pd, indebaae, at udvisning i sidste
instans vil kunne ske, selv hvor § 26 tidligere ville vaae til hinder herfor.

Det ma ligeledes antages at vaare i konflikt med savel de mal for beskyttelse, der ligger i konventio-
nen, som den plads udvisningsbestemmelsen har i selve konventioners struktur, at lade en flygtning
miste sin opholdstilladel se og dermed de rettigheder, som vedkommende i henhold til konventionen
er berettiget til, uden samtidig at tage stilling til de asylretlige spergsmal. Beskyttelse i henhold til
konventionen omfatter sdledes bade beskyttelse mod refoulering og samtlige de rettigheder, som
specielt flygtninge med lovligt ophold ("lawful stay” — se nedenfor om fortolkningen heraf) har i en
vaats og medlemsstat. Beslutning om udvisning af en flygtning ber derfor besluttes i hele denne
kontekst med inddragelse af samtlige flygtninge-/asylretlige elementer.

4.2. Faktisk bortfald af flygtningestatus - omgaelse af ophgrsgrundene

Med hensyn til den gruppe a flygtninge, der udvises i overensstemmelse med udlaandingel ovens
bestemmelser, men i strid med Flygtningekonventionens snaavrere kriterier for udvisning, for &-
sempel i tilfadde af mindre avorlig kriminalitet, ma prevelsen af udsendelsen i henhold til § 49a
ligeledes anses for utilstragkkelig.

Hvor en beslutning om udvisning (jf. Udl. 88 22-24, § 25 eller § 25a) af en flygtning tradfes i en
gtuation, der nok falder inden for den danske udlaandingelovs regler, men samtidigt falder uden for
flygtningekonventionens mere restriktive krav til alvoren af den kriminalitet, der skal kunne fere il
udvisning (hvilket den ved lov nr. 429 vedtagne udvidelse af udvisningsgrundene ogsa efter
UNHCRs og andres opfattelse hjemler mulighed for), vil dette saledes indebaare ikke bare en kraen-
kelse af atikel 32 og 33, men ogsa indirekte en omgaelse af konventionens artikel 1 C. Det samme
gadder, hvor konsekvensen af den manglende inddragelse af principielle asyl- og flygtningeretlige
kriterier, sdsom den rette proportionalitetsafvejning eller potentielle trussel mod fremtidige offentli-
ge orden bliver, at kriterierne for udvisning i artikel 32 ikke er opfyldt patrods af, at der isoleret set
métte vagre tale om en avorlig form for kriminalitet.

Denne struktur stiller den allerede arerkendte, men udviste flygtning markant ringere end den af
flygtningekonventionen opstillede. Den risikovurdering, der skal anlaggges i forbindelse med vurde-
ringen af, hvorvidt der er grundlag for at bringe en flygtningestatus til opher, er saledes vassentligt
anderledes og tiller starre krav til en forbedret situation i jemlandet, end den, der gadder i forbin
delse med (den indledende) anerkendelse af flygtningestatus (konventionens art. 1A). Desuden har
staten bevisbyrden i sager om opher og bortfald, hvorimod bevisbyrden er delt i forbindelse med
anerkendelse af flygtningestatus.

Selv i de tilfadde, hvor den efterfalgende § 49 a vurdering bevirker, at en udviste flygtning pa ny
meddeles opholdstilladelse i henhold til Udl. § 7 eller 8, synes den gaddende struktur at métte fa
store konsekvenser for den pagaddende. Sdledes ma det for eksempel antages, at der vil vaae tale
om et nyt opholdsgrundlag i udlaandingelovens forstand, og at tidsfrister af betydning for opnaelse
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af visse rettigheder, som for eksempel permanent opholdstilladelse eller familiesammenfearing, star-
ter forfra

Konsekvensen af de foresdede regler kan sdledes blive, at f.eks. en afghansk flygtning, der har begaet
en mindre avorlig form for kriminalitet og udvises og efter en vurdering jf. 8 49afindes ikke at vaae i
risko i hjemlandet, vil blive udsendt af Danmark. Efter Flygtningenaevnets afvisning af at inddrage
afghanske flygtninges opholdstilladel se sidste & med henvisning til, at situationen i Afghanistan end-
nu ikke var stabil nok, og at betingelserne for opher jf. art. 1C derfor endnu ikke var til stede, ma det
formodes, at de danske udlaandingemyndigheder ikke ville kunne inddrage afghanerens opholdstilla-
delse, hvorefter han fortsat er flygtning i Flygtningekonventionens forstand. Hvis man antager, at der
er tale om mindre avorlig kriminalitet, ville Flygtningekonventionens art. 32 vaae til hinder for, at de
danske udlaandingemyndigheder kunne udvise ham som flygtning. Nar denne afghanske flygtning med
de foresldede regler alligevel ender i Afghanistan, vil det efter Dansk Flygtningehjadps vurdering veae
en overtredelse af Fygtningekonventionen.

4.3. " Talt ophold” til udviste flygtninge, der ikke kan udsendes

Det er Integrationsministeriets forstéelse og fortolkning, at de rettigheder og den behandling, som
Danmark i henhold til sine forpligtelser efter flygtningekonventionen skal sikre flygtninge, der med
konventionens ord har "lovligt ophold”, implicerer - og er begramset til - flygtninge med en egentlig
og formel opholdstilladelse i Danmark/veatdandet. En sa snaever fortolkning af begrebet "lovligt
ophold” kan imidlertid ikke antages at have hold i hverken forarbejder eller doktrin. Ved vurderin
gen af karakteren af dette ophold (sdvel som ved vurderingen af omfanget af de tilsvarende rettig-
heder) er opholdslandets myndigheder begramset af de rammer for fortolkning, der sadtes af flygt-
ningekonventionen.

Som anfart ovenfor 2.5 ovenfor synes der i forarbejderne til flygtningekonventionen savel som i
den flygtningeretlige doktrin at vaare belagy for, at et sakaldt "talt ophold” i sig selv opfylder de kri-
terier for tilknytning, der er impliceret i begrebet lovligt ophold i flygtningekonventionen. Hvorvidt
dette ogsa er tilfaddet, hvor en beslutning om udvisning til hjemlandet er taget i overensstemmelse
med flygtningekonventionens kriterier i artikel 32 og 33, stk. 1 og 2, er derimod ikke afklaret, og
flere argumenter kunne tale for i det mindste at begraanse flygtningens rettigheder i denne situation,
der ligner den, der gadder for personer omfattet af udelukkelsesgrundene i konventionens artikel 1
F.

Hvor der omvendt métte vaare tale om en udvisning, der (pa trods af hjemmel i udlaandingeloven)
falder uden for flygtningekonventionens rammer for udvisning, vil en henvisning til begraansede
rettigheder pa talt ophold i tilfadde af, at udsendelse ikke kan effektueres, derimod vaae et brud pa
konventionen. Hvorvidt denne situation vil opstd i praksis vil til dels afhaange af, hvorledes be-
stemmelsen i udlaandingelovens 8§ 10, stk. 3, 1. punktum fremover fortolkes, jf. herved diskussionen
under pkt. 3.3 ovenfor.

For at sikre at det kun er de flygtninge, der ville opfylde kriterierne for udvisning til hjemlandet, der
begramses i deres rettigheder og eventuelt alene meddeles tdlt ophold i Danmark, er det afgarende,
at der foretages en egentlig prevelse af, om udvisningen er i overensstemmelse med konvertionens
artikel 33, stk. 2, jf. punkt 2.1.1 ovenfor. Denne provelse af udsendelsen sker imidlertid ikke. Dette
ma anses for stakt problematisk, da der herved er risiko for, at flygtninge, der for eksempel alene
opfylder de mindre restriktive betingelser i konventionens artikel 32 for udvisning til tredje land,
uberettiget fratages deres konventionssikrede beskyttel se/rettigheder og henvises il talt ophold.
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5. Betinget udvisning

Med lovaandringen af maj 2006 indfertes en hjemmel i Udl. § 24 b til, at

Stk. 1 "[e]n udlanding kan udvises betinget, hvis der ikke findes at vaae fuldt tilstraskkeligt
grundlag for at udvise den pagad dende efter 88§ 22-24, fordi udvisning ma antages at virke sar-
ligt belastende, jf. § 26, stk. 1.”

Stk. 2 "Ved betinget udvisning skal der fastsadtes en provetid. ...”

Stk. 3 "En udlaanding, der er idemt en betinget udvisning efter stk. 1, kan udvises, hvis den p&
gaddende i provetiden for den betingede udvisning begar nyt strafbart forhold, som kan give
anledning til udvisning efter 88 22-24, og der inden for prevetidens udlgb foretages retter-
gangsskridt, medmindre en afgerelse om udvisning ma antages at virke sagligt belastende.”

Formalet med indfarelsen af denne bestemmelse var farst og fremmest kriminal prasventivt og skal
ifglge forarbejderne " give en klar advarsel til den kriminelle og samtidig tjene som en alvorlig pa
mindelse til familien om, hvad konsekvenserne af neeste skridt ud pa den kriminelle |gbebane vil
vage. En sddan advarsel skal gge familiens opmasrksomhed pa problemet og hjadpe til at holde den
domte vak fra kriminalitet.” Det betyder, at "betinget udvisning ikke vil skulle finde anvendelse i
de tilfadde, hvor udlaandingen demmes for et strafbart forhold, der allerede efter de [far lovaandrin
gen] eksisterende regler og praksis vil medfere udvisning.”

Betinget udvisning kan ikke finde anvendelse, hvor kriminaliteten alene tar udigst bedestraf eller
tiltalefrafald. Betinget udvisning skal kunne finde anvendelse, hvor der er idemt en ungdomssankti-
on efter straffelovens 8§ 74 a, men ikke i detilfadde, hvor der kan ske administrativ udvisning i med-
foraf Udl. 825a

En allerede idemt betinget wvisning udlgses, hvis den pagaddende udlaanding demmes for et nyt
strafbart forhold, der alerede efter de forud for lovaendringen i maj 2006 gaddende udvisningsregler
og praksis ville medfare udvisning. En betinget udvisning vil endvidere skulle udlgsesi de tilfadde,
hvor det nye strafbare forhold ikke er af en sadan karakter, at det efter de tidligere gaddende regler
og praksisi sig selv ville medfare udvisning, men hvor den betingede udvisning kombineret med ny
kriminalitet af en vis grovhed begaet inden for prevetiden medferer udvisning. En betinget udvis-
ning skal dog ikke udlgses, hvis det nye strafbare forhold er af mindre dvorlig karakter og alene
takserestil en kortere frihedsstraf. 34

6. Konklusion

Andringerne af udvisningsreglerne i maj 2006 for flygtninge er, safremt de implementeres efter
hensigten, efter Dansk Flygtningehjadps vurdering i konflikt med Flygtningekonventionen pa \ee-
sentlige omrader:

De udvisningsregler, der med lovaandringen i maj 2006 er kommet til at gedde for flygtnin-
ge, er enradika udvidelse i forhold til tidligere og gar langt videre end flygtningekonventi-
onens artikel 32 og 33 hjemler. Hvor udlaandingelovens struktur pa dette onrade formentlig
ikke tidligere var et sterre problem i praksis, vil udvidelsen af udvisningsgrundene for flygt-

34 X. i det hele, Bemazrkningerne til lovforslag L 128, pkt. 3.2 jf. 3.1.
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ninge til ogsa at omfatte tilfadde af kriminalitet af mindre alvorlig karakter sammenholdt
med den manglende inddragelse af artikel 32 i flygtningekonventionen betyde adgang til at
beslutte udvisning i tilfadde, der klart m& antages at falde uden for konventionens rammer
for udvisning.

Den foresldede skaapelse af den sdkaldte "trappestigemodel” for udvisninger, herunder den
yderligere begraasning i anvendelsen af § 26-hensyn, vil desuden indebaae en yderligere
underminering af de krav til proportionalitet, som Den Europadske Menneskerettigheds-
domstol har udviklet i forhold til sager om udvisning af udlaandinge.

En flygtning, om hvem der er truffet beslutning om udvisning, anerkendes i realiteten ikke
laangere som flygtning af de danske myndigheder, men behandles som asylsgger indtil det
gjeblik, den pagaddende ved en fornyet prevelse viser sig at veae omfattet af Art. 1 A i
flygtningekonventionen. Denne konstruktion er en omgaelse af flygtningekonventionens
ophersgrunde og indebaaer risiko for, at en flygtning udsendes af Danmark til hjemlandet i
strid med flygtningekonventionen.

Safremt den udviste flygtning ikke kan udsendes og naggtes fornyet opholdstilladelse i hen
hold til Udl. 8 7 eller 8 (jf. § 49a0g § 10) for i stedet at blive henvist til sdkaldt "talt ophold”
pa vilkér som asylsagere, vil den manglende prevelse af om udvisningsbeslutningen er i
overensstemmel se med flygtningekonventionens artikel 33, stk. 2, indebaae risiko for, at der
i nogle tilfadde sker kramnkelse af statens forpligtelse til at garantere flygtninge, der opholder
sg i Danmark, adgang til de rettigheder, som de ifglge Flygtningekonventionens art. 2ff
burde have.
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