INSTITUT FOR
MENNESKE
RETTIGHEDER




ASYL
STATUS 2014-15

Denne delrapport er en del af Institut for Menneskerettigheders rapport
"Menneskerettigheder i Danmark, Status 2014-15’. Rapporten behandler
udvalgte menneskeretlige emner og giver anbefalinger til forbedring af
menneskeretsbeskyttelsen i Danmark.

Rapporten behandler emner om introduktion til menneskeretten, gennemfgrelse
af menneskeretten, asyl, b@grn, databeskyttelse, etnisk oprindelse, familieliv,
frihedsbergvelse, forvaltningens kontrol, handicap, k#n, magtanvendelse,
menneskehandel, religion, retfeerdig rettergang, retten til bolig, statsborgerskab,
uddannelse, udvisning og udlevering, vaebnet konflikt, ytringsfrihed og zeldre.

Rapporten kan laeses i sin fulde lzengde pa instituttets hjemmeside,
www.menneskeret.dk. Der findes ogsa et sammendrag af rapporten, i trykt form
og pa hjemmesiden. Rapporten vil Ipbende blive udbygget, og instituttet
modtager gerne kommentarer pa statusrapport@menneskeret.dk.

© 2015 Institut for Menneskerettigheder
Danmarks Nationale Menneskerettighedsinstitution

Wilders Plads 8 K
1403 Kgbenhavn K
Telefon 3269 8888
www.menneskeret.dk

Institut for Menneskerettigheders publikationer kan frit citeres med tydelig
angivelse af kilden.

Vi tilstraeber, at vores udgivelser bliver sa tilgaengelige som muligt. Vi bruger
f.eks. store typer, korte linjer, fa orddelinger, Igs bagkant og steerke kontraster.
Vi arbejder pa at fa flere tilgaengelige pdf'er. Laes mere om tilgaengelighed pa
www.menneskeret.dk/tilgcaengelighed



http://www.menneskeret.dk/
mailto:statusrapport@menneskeret.dk
http://www.menneskeret.dk/
http://menneskeret.dk/tilgaengelighed

INDHOLD

1 OVERBLIK 5
1.1 INDHOLD OG AFGRANSNING 5
2 DEN INTERNATIONALE RAMME 7
2.1 KONVENTIONERNE SATTER RAMMERNE 7
3 DEN NATIONALE RAMME 10
3.1 UDLANDINGELOVEN REFLEKTERER DE INTERNATIONALE
FORPLIGTELSER 10
4 DEN MENNESKERETLIGE UDVIKLING 14
4.1 NYE UDFORDRINGER PA GRUND AF STORE INDREJSETAL 14
5 HER KAN MENNESKERETTIGHEDERNE STYRKES | DANMARK 17
5.1 UDSENDELSENS BETYDNING FOR ASYLSAGEN 17
5.1.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE 17
5.1.2 DANSKE FORHOLD 20
5.1.3 ANBEFALINGER 25
5.2 OVERF@RELSE AF ASYLANS@GERE TIL ET ANDET EU-LAND EFTER
DUBLIN-FORORDNINGEN 25
5.2.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE 25
5.2.2 DANSKE FORHOLD 28
5.2.3 ANBEFALINGER 31
5.3 ULEDSAGEDE MINDREARIGE ASYLANS@GERE 31
5.3.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE 31
5.3.2 DANSKE FORHOLD 34
5.3.3 ANBEFALINGER 37
5.4 STRAF TIL ASYLANS@GERE, SOM INDREJSER MED FALSKE
PAPIRER 38
5.4.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE 38
5.4.2 DANSKE FORHOLD 39
5.4.3 ANBEFALINGER 41
5.5 FRIHEDSBER@VELSE AF SARBARE ASYLANS@GERE 42
5.5.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE 42
5.5.2 DANSKE FORHOLD 44
5.5.3 ANBEFALINGER 47

SLUTNOTER 48



FORKORTELSER

EMD
EMRK
EU
ExCom

FN
ICCPR

UNHCR

Den Europxiske Menneskerettighedsdomstol
Den Europxiske Menneskerettighedskonvention
Den Europaiske Union

FN’s Hgjkommissariat for Flygtninges
Eksekutivkomité

De Forenede Nationer

FN’s konvention om borgerlige og politiske
rettigheder

FN’s Hgjkommissariat for Flygtninge



KAPITEL 1

1 OVERBLIK

1.1 INDHOLD OG AFGRZANSNING

I slutningen af 2013 var der pa verdensplan cirka 16,7 mio. flygtninge — personer
tvunget pa flugt fra deres eget land for at redde deres liv og bevare deres frihed.
Pr. 30. juni 2014 var der 13 mio. flygtninge under FN’s Hgjkommissariat for
Flygtninges (UNHCR) mandat.!

| 2013 steg antallet af asylansggninger i de europaeiske lande samlet set med
cirka 32 procent i forhold til 2012, og der blev i alt registreret 484.600
asylansggninger i Europa. Til og med juni 2014 blev der registreret 264.000
asylansggninger i de europaeiske lande. Antallet af asylansggninger fra syrere
havde den stgrste stigning i savel 2013 som fgrste halvdel af 2014.

| de nordiske lande steg antallet af asylansggninger med 22 procent fra 2012 til
2013. Blandt de nordiske lande modtog Sverige igen i 2013 det stgrste antal
asylansggninger (cirka 54.300), hvilket svarer til cirka 70 procent af
ansggningerne i de nordiske lande, mens Norge modtog naestflest
asylansggninger i de nordiske lande (cirka 11.500). Danmark modtog cirka 7.500
asylansggninger, svarende til cirka 10 procent af asylansggningerne i de nordiske
lande.?

Alle flygtninge har ret til beskyttelse mod forfglgelse, hvilket i praksis betyder, at
asylansggere har ret til at fa prgvet deres ansggning om asyl og saledes mulighed
for at blive anerkendt som flygtning. En flygtning har en raekke politiske, sociale
og gkonomiske rettigheder i asyllandet (det land, hvor pageeldende har sggt
asyl). Asylansggere og personer med opholdstilladelse pa baggrund af asyl er
desuden beskyttet af menneskerettighederne pa lige fod med landets andre
borgere.

Denne delrapport behandler nogle af de udfordringer, som Danmark har i
forbindelse med at beskytte og fremme rettighederne for asylansggere og
personer med opholdstilladelse pa baggrund af asyl. Delrapporten omhandler
spgrgsmal, som knytter sig til asylsagsprocessen. Det geelder udsendelsens
betydning for asylsagen, overfgrsel af asylansggere til et andet asylland efter den



sakaldte Dublin-forordning, de saerlige forhold for uledsagede mindrearige
asylansggere, strafforfglgning af asylansggere for indrejse med falske papirer
samt frihedsbergvelse af sarbare asylansggere.

Der henvises tillige til delrapporten om introduktion til menneskeretten,
delrapporten om udvisning og udlevering, hvor blandt andet udvisning af
udlaendinge og "talt ophold” behandles, familieliv, hvor blandt andet
spprgsmalet om familiesammenfgring behandles, samt til delrapporten om
etnisk oprindelse, hvor blandt andet problemstillinger, som kan udggre en
barriere for, at alle uanset etnisk oprindelse har lige adgang til sundhed,
herunder tolkning.



KAPITEL 2

2 DEN INTERNATIONALE RAMME

2.1 KONVENTIONERNE SAETTER RAMMERNE

Enhver stat har som udgangspunkt ret til at kontrollere udlaendinges, herunder
asylansggeres, indrejse og ophold i staten. Denne ret kan imidlertid begreenses af
staternes internationale forpligtelser. Det fglger af FN’s Verdenserklaering om
Menneskerettighederne, at enhver har ret til i andre lande at sgge og nyde asyl
mod forfglgelse.3

Princippet om “non-refoulement” indebaerer, at en stat ikke ma udsende en
udlaending til pagaeldendes hjemland eller til et land, som vil videresende den
pageaeldende dertil, hvis den pagzaldende derved risikerer at blive udsat for
overgreb, for eksempel politisk forfglgelse eller tortur. Staterne kan saledes vaere
forpligtet til at acceptere den pageldendes ophold i landet. Dette princip
betyder i praksis, at staterne igangsaetter en individuel asylprocedure og giver
den pageeldende beskyttelse, hvis betingelserne herfor er opfyldt. Princippet om
non-refoulement er hjgrnestenen i FN’s Genéve-konvention af 28. juli 1951 om
flygtninges retsstilling (Flygtningekonventionen), men det fglger ogsa af Den
Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) og FN’s konvention mod
tortur og anden grusom, umenneskelig eller nedvaerdigende behandling eller
straf (Torturkonventionen).

Flygtninges rettigheder reguleres naermere i Flygtningekonventionen og
konventionens tilhgrende protokol.* Ifglge Flygtningekonventionen er en
flygtning en person, der “som fglge af velbegrundet frygt for forfglgelse pa grund
af sin race, religion, nationalitet, sit tilhgrsforhold til en seerlig social gruppe eller
sine politiske anskuelser befinder sig uden for det land, i hvilket han har
statsborgerret, og som ikke er i stand til — eller pa grund af sadan frygt ikke
gnsker — at s@ge dette lands beskyttelse”.> En medlemsstats afggrelse om, at en
person er flygtning i Flygtningekonventionens forstand, er en konstaterende
afggrelse og saledes en formel anerkendelse af, at den pagaeldende er flygtning.
Pageeldende er dog flygtning, allerede nar betingelserne er opfyldt, det vil sige,
uanset om pagaeldende har vaeret igennem en asylprocedure eller ej.



Selv om Flygtningekonventionen ikke forpligter staterne til at fastsaette en
egentlig asylsagsproces eller give opholdstilladelse til en flygtning (hvilket dog
sker i de fleste lande), begraenser Flygtningekonventionen i vaesentligt omfang
staternes adgang til at udsende en flygtning. Et asylland ma i hovedreglen ikke
udsende flygtninge til lande, hvor de vil risikere at blive forfulgt (princippet om
non-refoulement). Dette er ifglge Flygtningekonventionen kun muligt, hvis
flygtningen udggr en trussel for landets nationale sikkerhed, eller flygtningen er
dgmt for sezerlig alvorlig kriminalitet og af den grund udger en fare for samfundet.
Asyllandet er saledes normalt forpligtet til at lade flygtningen opholde sig i
landet, indtil risikoen for forfglgelse er ophgrt, eller udsendelse er muligt til et
sikkert tredjeland.®

UNHCR, der blandt andet er bemyndiget til at overvage Flygtningekonventionens
anvendelse, har udgivet en handbog om procedurer og kriterier for fastlaeggelse
af flygtningestatus. Handbogen indeholder en vejledende fortolkning af
Flygtningekonventionens bestemmelser. UNHCR’s Eksekutivkomité (ExCom), der
er UNHCR’s politikformulerende, radgivende og budgetfastlaeggende organ,
udsteder desuden i tilknytning til Flygtningekonventionen en raekke anbefalinger
(ExCom Conclusions), for eksempel vedrgrende frihedsbergvelse af asylansggere.
UNHCR'’s vejledninger og anbefalinger er ikke juridisk bindende, men de bgr
indga i staternes vurderinger vedrgrende flygtninge.

Ved siden af Flygtningekonventionen er personer ogsa beskyttet mod udsendelse
efter blandt andet Torturkonventionen, FN’s konvention om civile og politiske
rettigheder (ICCPR) og EMRK, som blandt andet supplerer princippet om non-
refoulement i Flygtningekonventionen. Disse konventioner indeholder forbud
mod at udsende en person til et land, hvor der er reel risiko for at blive udsat for
tortur eller lignende.”

Det fglger saledes af EMRK artikel 3, at et land ikke ma udsende en person til et
land, hvor der er reel risiko for at blive udsat for tortur eller umenneskelig eller
nedvardigende behandling eller straf. Et land ma heller ikke udsende en person
til et land, hvorfra personen risikerer at blive videresendt til et tredjeland, hvor
personen risikerer tortur eller lignende. | modseetning til Flygtningekonventionen
gelder beskyttelsen mod udsendelse til tortur med videre i EMRK for enhver —
det vil sige ikke alene personer, som er flygtninge i Flygtningekonventionens
forstand. Beskyttelsen er desuden absolut, hvilket vil sige, at der ikke gzelder
undtagelser for personer, der kan udggre en risiko for den nationale sikkerhed.

4. tillegsprotokol til EMRK indeholder desuden bestemmelser om forbud mod
udvisning af egne statsborgere og kollektiv udvisning af udleendinge. 6. og 13.
tilleegsprotokol indebzerer forbud mod udsendelse til dgdsstraf,® og 7.



tilleegsprotokol indeholder en raekke processuelle garantier, som der skal tages
hgjde for i forbindelse med en afggrelse om udvisning.

Herudover fremgar det af EMRK, at enhver skal have adgang til at fa prgvet
rimeligt begrundede klager om kraenkelse af rettigheder omfattet af EMRK ved
en uafhaengig og upartisk instans, for eksempel en domstol.’

Efter EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder (EU-chartret) skal asylretten
sikres, blandt andet under iagttagelse af Flygtningekonventionen. Desuden
indeholder EU-chartret et forbud mod at udsende personer til lande, hvor der er
alvorlig risiko for at blive udsat for tortur eller anden umenneskelig eller
nedvardigende straf eller behandling. Endvidere skal enhver, som har faet
kraenket rettigheder omfattet af EU-retten, have adgang til prgvelse hos en
domstol. EU-retsakter pa asylomradet og den nationale gennemfgrelse heraf skal
respektere EU-chartret. Danmark er pa grund af sit forbehold for retlige og indre
anliggender ikke bundet af de retsakter, som EU vedtager pa asylomradet.
Danmark kan dog tiltreede sadanne retsakter ved sakaldte parallelaftaler med EU
pa mellemstatsligt grundlag, hvilket man har gjort, for sa vidt angar Dublin-
forordningen og Eurodac-forordningen.

FN’s konvention om barnets rettigheder (Bgrnekonventionen) er szerlig relevant i
spgrgsmal vedrgrende mindredrige asylansggere. Bgrnekonventionen indeholder
blandt andet et forbud mod at udsende bgrn til lande, hvor de risikerer for
eksempel tortur, dgdsstraf eller livstidsfaengsel, og et generelt princip om, at der
skal tages hensyn til barnets bedste i alle foranstaltninger vedrgrende bgrn. Det
geelder ogsa mindrearige asylansggere. Derudover indeholder
Barnekonventionen bestemmelser om adskillelse af bgrn fra forzeldre,
eftersggning af foraeldre, inddragelse af bgrn i beslutninger, der vedrgrer dem,
frihedsbergvelse af bgrn med videre.

Danmarks gvrige internationale menneskeretlige forpligtelser geelder ogsa i
forhold til asylansggere og personer med opholdstilladelse pa baggrund af asyl
her i landet. Der henvises i gvrigt til kapitlet om introduktion til
menneskeretten.1°



KAPITEL 3

3 DEN NATIONALE RAMME

3.1 UDLANDINGELOVEN REFLEKTERER DE INTERNATIONALE
FORPLIGTELSER

Udlaendingeloven regulerer udlaendinges, herunder asylansggeres, adgang til at

rejse ind og opholde sig i Danmark. Loven indeholder szerlige bestemmelser, der

skal sikre, at Danmark overholder Flygtningekonventionen og gvrige

internationale forpligtelser om beskyttelse af udlaendinge.

| Danmark sondres der mellem sakaldte “spontane asylansggere” og
"kvoteflygtninge”. En spontan asylansgger anmoder om asyl ved graensen eller
efter indrejse her i landet og gives opholdstilladelse med enten
”konventionsstatus”, hvis den pagaldende er omfattet af
Flygtningekonventionens flygtningedefinition, eller ”beskyttelsesstatus”, hvis den
pagaeldende ikke er omfattet af Flygtningekonventionen, men af
beskyttelsesvaernet i andre internationale konventioner, navnlig
Torturkonventionen og EMRK. 1 2015 indfgres tillige en “midlertidig
beskyttelsesstatus”, der gives til asylansggere, der skal have opholdstilladelse pa
grund af en seerlig alvorlig situation i hjemlandet praeget af vilkarlig
voldsudg@velse og overgreb pa civile. En kvoteflygtning er en flygtning, der i
udlandet er udpeget som flygtning af UNHCR, og som genbosattes i Danmark
efter aftale mellem UNHCR og Danmark.*!

Udlaendingeloven indeholder blandt andet regler om, hvordan (spontane)
asylansggere skal indgive asylansggning, hvordan ansggningen skal behandles,
hvordan asylansggere skal indkvarteres og forsgrges samt andre vilkar for
asylansggere. Loven indeholder ogsa regler om frihedsbergvelse af asylansggere,
udsendelse af afviste asylansggere, bortfald og inddragelse af opholdstilladelser,
udvisning af udlaendinge med videre.

Spegrgsmal om asylansggeres adgang til at rejse ind og opholde sig i Danmark
hgrer under Justitsministeriet. Udlaendingestyrelsen behandler ansggninger om
asyl i f@rste instans med klageadgang til Flygtningenavnet. Udlaendingestyrelsen
treeffer ogsa afggrelser om indkvarteringsforhold for asylansggere med videre.
Politiet kan traeffe afg@relse om at frihedsbergve asylansggere, herunder afviste
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asylansggere, ligesom politiet kan beslutte at ivaerksaette sakaldte
motivationsfremmende foranstaltninger, for eksempel meldepligt, med henblik
pa at udsende en udlaending.

Spegrgsmal om integration af personer med opholdstilladelse pa grund af asyl
hgrer under Ministeriet for Bgrn, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold.
Kommunerne har i den forbindelse ansvaret for en raekke opgaver, herunder at
boligplacere disse personer og tilbyde dem et introduktionsprogram. Reglerne
herom findes blandt andet i integrationsloven og danskuddannelsesloven.

Asylproceduren i Danmark inddeles i tre faser: 1) den indledende fase, 2)
realitetsbehandlingen og 3) udsendelsesfasen.

Udlendingestyrelsen afggr i den indledende fase, om asylsagen skal behandles i
Danmark, eller om ansggeren skal overfgres eller tilbagefgres til et andet land i
henhold til Dublin-forordningen eller afvises til et sikkert tredjeland. Politiet
registrerer en udlaendings navn, fgdselsdata, nationalitet, foto og fingeraftryk og
udsteder et asylansggerkort, nar denne sgger asyl. | maj 2013 overtog
Udlendingestyrelsen dele af den indledende fase fra politiet, saledes at
Udlaendingestyrelsen nu har kompetence til at fastleegge den pagaseldendes
identitet, nationalitet og rejserute samt indhente andre ngdvendige oplysninger.
Udlaendingestyrelsen kan under visse omstaendigheder iveerksaette ngdvendige
undersggelser, for eksempel en aldersundersggelse.'?

En udlaending registreres formelt som asylansgger, nar Udleendingestyrelsen har
truffet afggrelse om, at en udleending kan opholde sig i Danmark, mens
asylsagen behandles. Sagen overgar saledes til anden fase, hvor ansggningen
realitetsbehandles, og det besluttes, om ansggeren kan meddeles
opholdstilladelse. Hvis asylansggeren far opholdstilladelse, bliver denne visiteret
til en kommune.

| forbindelse med realitetsbehandlingen af asylsager er der to internationale
forhold, som er med til at seette rammerne for praksis pa omradet. Det ene
forhold er den Ipbende udvikling i afggrelser, udtalelser, anbefalinger med videre
fra internationale organer, som for eksempel Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstol (EMD), FN’s komiteer og UNHCR. Mere generelt
pavirkes praksis naturligvis ogsa af de skiftende forhold i de lande, asylansggerne
kommer fra. Baggrundoplysningerne for de enkelte lande og persongrupper
opdateres derfor Ipbende af blandt andet myndighederne og ngo’er. Vedrgrende
baggrundsmateriale har EMD udtalt, at de nationale myndigheders vurdering af
en sag skal veere underbygget af fyldestggrende og tilstraekkeligt
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baggrundsmateriale fra nationale myndigheder, FN-organer og anerkendte
ngo’er.3

Safremt asylansggeren far afslag pa asyl — enten af Udlaendingestyrelsen i den
sakaldte "abenbart grundlgs-procedure’ uden klageadgang eller af
Flygtningenavnet i 'normalproceduren’ — overgar sagen til udsendelsesfasen. |
forbindelse med et afslag bliver den afviste asylanspger meddelt en udrejsefrist,
inden for hvilken den pagaeldende skal udrejse.'* Hvis den afviste asylansgger
ikke selv udrejser, kan politiet tvangsmaessigt udsende den pagaeldende.'?

Tabel 3.1 Antallet af ansggninger om asyl i Danmark i perioden 1999-201416

Ar Asylansggninger i alt
2001 12.512
2002 6.068
2003 4.593
2004 3.235
2005 2.281
2006 1.960
2007 2.246
2008 2.409
2009 3.855
2010 5.115
2011 3.806
2012 6.184
2013 7.557
2014 14.815

Tabel 3.2 Antallet af ansggninger om asyl i Danmark i perioden 2009-2014
fordelt pa udvalgte lande?’

Ar 2009 2010 2011 2012 2013 2014
| alt 3.855 | 5.115 3.806 6.184 7.557 14.815
Heraf fra:

Afghanistan | 1.059 | 1.512 906 577 426 321
Eritrea 37 27 20 57 98 2.293
Iran 334 614 462 549 375 285
Irak 309 254 116 136 113 150
Rusland 341 358 300 525 982 526
Serbien 151 247 192 559 466 104
Somalia 179 114 113 919 965 688
Syrien 383 832 429 822 1.710 7.185
Andre 1.062 | 1.157 1.268 2.040 2.422 2.633
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Tabel 3.3 Antallet af meddelte opholdstilladelser i asylsager i perioden 2009-

201418
Ar 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014
| alt 1.279 | 1.961 | 2.057 2.460 | 3.806 | 6.022
Heraf:
Konventionsstatus | 414 797 957 1.267 | 1.872 |3.910
Beskyttelsesstatus | 413 669 584 725 1.419 | 1.773
Kvoteflygtning 452 494 516 468 515 339
Seerlig ansggning 0 1 0 0 0 0

13



KAPITEL 4

4 DEN MENNESKERETLIGE
UDVIKLING

4.1 NYE UDFORDRINGER PA GRUND AF STORE INDREJSETAL

| slutningen af 2013 var der 16,7 mio. flygtninge pa verdensplan — det tal var i
slutningen af 2012 15,4 mio. Ud af de 16,7 mio. flygtninge hgrer 11,7 mio. under
UNHCR’s mandat, og dette tal var steget til 13 mio. i juni 2014.%° Stigningen
haenger blandt andet sammen med de humanitaere kriser i Syrien, Irak, Sydsudan
og Den Centralafrikanske Republik. FN har placeret alle fire kriser i den mest
alvorlige kategori (sakaldte “niveau 3-kriser”), og det er fgrste gang, at der er fire
igangvaerende kriser i den mest alvorlige kategori pd samme tidspunkt.?°

Flygtningesituationen pa verdensplan har betydning for antallet af asylansggere i
Danmark og resten af Europa. Indrejsetallet steg saledes kraftigt i Danmark i
2014 sammenlignet med tidligere ar. | begyndelsen af 2014 indrejste der mellem
400 og 750 asylansggere om maneden, men i juni til september steg tallet til
henholdsvis 1.012, 1.738, 2.308 og 3.150. Tallet faldt igen, og i oktober til
december indrejste henholdsvis 1.862, 1.116 og 769 asylansggere.?!

Den pludselige stigning i indrejsetallet har lagt pres pa systemet, blandt andet i
relation til indkvarteringspladser til asylansggere, behov for fleksible Igsninger i
sagsbehandlingen grundet den geografiske spredning af asylansggere samt
midler til integration.??

Der er imidlertid ogsa sket forbedringer siden ’Status 2013’, om end forbedringer
pa et omrade ikke betyder, at der ikke stadig kan veere menneskeretlige
udfordringer:

e | foraret 2014 var der en stor debat om, hvorvidt Justitsministeriets
behandling af sager om afslag pa forleengelse af humanitaert ophold
stemte overens med Bgrnekonventionen. Efter et stgrre pres fra blandt
andet Institut for Menneskerettigheder og civilsamfundet gennemgik
ministeriet 585 afsluttede sager. 20 af disse omhandlede forlaengelse af
humaniteert ophold med bgrn, og i seks tilfaelde er familierne ikke blevet
vejledt om muligheden for at s@ge ophold efter udleendingelovens § 9 c,
stk. 1, der blandt andet vedrgrer bgrns tilknytning til Danmark.
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Ministeriet besluttede, at det nu udtrykkeligt skal fremga af alle
afg@relser om humanitaert ophold med bgrn, at hensynet til barnets
bedste er inddraget i vurderingen af sagen. Ministeriet sendte ogsa
gennemgangen til andre myndigheder, sa de kan overveje, om barnets
bedste er tilstraekkeligt inddraget i deres sagsbehandling og afggrelser.?3

| 2014 blev udlaendingeloven a&ndret for at gennemfgre en raekke
andringer af Dublin-forordningen. Flere af eendringerne var positive og i
trad med instituttets tidligere anbefalinger, for eksempel giver man nu
opsaettende virkning for klager over Dublin-overfgrsler.?*

Kvoteflygtninge blev tidligere udvalgt ud fra integrationspotentiale, men i
2014 blev reglerne andret, sa man nu kigger pa, om en tilladelse ma
forventes at indebaere en varig forbedring i livssituationen ud fra
udlaendingens behov og forventninger.?®

Reglerne om tilkendelse af fgrtidspension og folkepension blev sendret i
december 2014. Det betg@d, at en kritiseret @&ndring fra 2010 vedrgrende
beregning af flygtninges bopzelstid blev trukket tilbage.2®

Udviklingen pa omradet har ogsa medfgrt nye menneskeretlige udfordringer:

Udlaendingeloven blev andret i februar 2015, sa opholdstilladelse til
asylansggere bliver givet for en kortere periode, nar asylansggeren far
ophold pa grund af en seerlig alvorlig situation i hjemlandet praeget af
vilkarlig voldsudgvelse og overgreb pa civile.?’ Blandt andet instituttet har
udtrykt bekymring over den uvished, det skaber for udleendingene over,
om de kan fa forlaenget tilladelsen, samt at der gives afslag pa
forlaengelse eller sker inddragelse af tilladelser uden en reel mulighed for
udsendelse.?® For den del af lovaendringen, som handler om
familiesammenfgring, se delrapporten om familieliv.

Internationale organer har ogsa i Igbet af 2014 vurderet forholdene i Danmark:

| juli 2014 fandt EMD, at det ikke var en kraenkelse af torturforbuddet i
EMRK, at Danmark i 2010 udsendte en udvist udleending til Syrien.?®

| marts 2014 udtalte FN’s Menneskerettighedskomité i en konkret sag, at

det ville vaere i strid med ICCPR at udsende en person til Eritrea, blandt
andet fordi han ikke kunne bevise, at han var udrejst legalt fra landet.3°
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Europaradets Menneskerettighedskommissaer udtrykte i marts 2014
blandt andet bekymring over afviste asylansggeres la&engerevarende
ophold i asylcentre, herunder szerligt bgrnenes.3!

Europaradets Torturkomité udtrykte i september 2014 kritik af
forholdene for frihedsbergvede udlaendinge i Ellebaek (Direktoratet for
Kriminalforsorgens lukkede institution for frihedsbergvede udlaendinge,
som er frihedsbergvet efter udlaendingeloven), herunder for sa vidt angar
frihedsbergvelse af bgrn, den helbredsmaessige screening og tolkning.??



KAPITEL 5

5 HER KAN
MENNESKERETTIGHEDERNE
STYRKES | DANMARK

5.1 UDSENDELSENS BETYDNING FOR ASYLSAGEN

Hvis en asylansgger far afslag pa asyl, afslag pa forlaengelse af sin
opholdstilladelse eller far inddraget sin opholdstilladelse, fastsaettes der en
udrejsefrist for den pageeldendes udrejse. Hvis ansggeren ikke udrejser frivilligt,
kan den afviste asylansgger udsendes med tvang af politiet. Det haender dog, at
blandt andet situationen i hjemlandet forhindrer, at der kan ske tvangsmaessig
udsendelse, hvilket kan betyde, at afviste asylansggere kan befinde sig i
asylsystemet i en leengere arraekke uden at blive udsendt.

5.1.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Som omtalt ovenfor i afsnit 2 fremgar det af Flygtningekonventionen, hvornar en
person er flygtning. | henhold hertil skal risiko for forfglgelse vaere baseret pa en
eller flere af fglgende fem arsager: race, nationalitet, religion, medlemskab af en
seerlig socialgruppe eller politisk overbevisning.

En forfglgelse kan vaere begrundet i ansggerens sarlige individuelle forhold, men
hvis situationen i et land udvikler sig til for eksempel krig eller borgerkrig, rejser
det spgrgsmal om, hvorvidt asylansggeren af den grund kan anses for at veere
flygtning eller i gvrigt have et berettiget behov for beskyttelse.

Ifglge UNHCR skal en asylansgger som udgangspunkt sandsynligg@re at vaere
individuelt forfulgt.3®> UNHCR har praeciseret, at det ikke er en forudsatning for
at veere flygtning i Flygtningekonventionens forstand, at den pageeldende er
blevet specifikt udpeget (singled out), ligesom der heller ikke kan stilles krav om,
at en person, som befinder sig i en vaebnet konflikt, risikerer en stgrre risiko end
andre i samme situation.3*

En person, som ma forlade sit hjemland pa grund af den generelle situation i
hjemlandet, for eksempel krig eller borgerkrig, vil normalt ikke blive anset som
flygtning efter Flygtningekonventionen. Det kan dog forekomme, at en
asylansgger ma anses for forfulgt, selv om denne ikke kan sandsynligggre at veere
individuelt forfulgt. Det kan veere tilfaeldet, hvis asylansggeren er medlem af en
gruppe, som har forladt hjemlandet under omsteendigheder, som tyder p3, at
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alle gruppens medlemmer ma anses for at veere udsat for asylbegrundende
forfglgelse. Medlemmerne af gruppen kan i disse situationer anses for flygtninge
uden bevis for individuel forfglgelsesrisiko (prima facie-flygtninge).3>

UNHCR har ligeledes anfgrt, at en generelt darlig/sveer situation i hjemlandet
kombineret med for eksempel forskellige former for chikane eller diskrimination,
men som dog ikke har en sadan intensitet, at det i sig selv udger forfglgelse, kan
betyde, at en ansggers pastand om frygt for forfglgelse er berettiget.3® Den
generelle situation i et land kan saledes lempe vurderingen af, hvornar en
ansgger har en berettiget frygt for forfglgelse i henhold til
Flygtningekonventionen.

UNHCR har for eksempel vedrgrende situationen i Syrien udtalt, at mange syriske
asylansggere sandsynligvis vil leve op til betingelserne i Flygtningekonventionen
eller alternativt kriterierne for supplerende beskyttelse, som blandt andet er
vedtaget pa regional basis (for eksempel EU’s kvalifikationsdirektiv, se nedenfor).
UNHCR finder det positivt, hvis stater suspenderer den tvangsmaessige
udsendelse af personer til Syrien. Sadanne tiltag skal geelde, indtil den
sikkerhedsmaessige og menneskeretlige situation i Syrien er veesentligt forbedret.
Derudover har UNHCR udtalt, at der pa grund af udviklingen i Syrien kan vaere
grund til at gendbne sager, hvor der tidligere er givet afslag pa asyl.?”

For sa vidt angar de danske regler, har UNHCR i forbindelse med vedtagelsen af
den nye § 7, stk. 3, som behandles nedenfor i afsnit 5.1.2., udtalt, at UNHCR
tidligere har identificeret et “hul” i den danske lovgivning, som til tider har
betydet, at personer, som de danske myndigheder har vurderet, ikke er i en
risiko for individuel forfglgelse, star i et limbo, fordi de pagaldende ikke har
kunnet fa opholdstilladelse, men samtidig ikke har kunnet udsendes pa grund af
en risiko for overgreb, for eksempelvis tortur (refoulement).3®

Ifglge Flygtningekonventionens artikel 33 gzelder der et forbud mod
refoulement, som omtalt ovenfor under afsnit 2.1. Dette forbud beskytter alene
flygtninge, og forbuddet mod refoulement geelder ikke, hvis den pagaeldende
med rimelig grund ma anses for en fare for statens sikkerhed, eller hvis den
pagaldende efter endelig dom for visse forbrydelser ma betragtes som en fare
for samfundet.

| henhold til EMRK artikel 3 og EMRK’s tilleegsprotokoller ma et land ikke
udsende en person til et land, hvor vedkommende risikerer dgdsstraf eller at
blive udsat for tortur eller umenneskelig eller nedveerdigende behandling eller
straf.3® | modsaetning til Flygtningekonventionen gaelder EMRK enhver udlaending
og ikke kun flygtninge, ligesom beskyttelsen i EMRK er absolut.
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EMD har i flere sager taget stilling til, hvorvidt udsendelse af udleendinge vil vaere
i strid med EMRK. EMD’s praksis har betydning bade i forbindelse med
vurderingen af, hvorvidt en ansgger skal meddeles asyl, og i vurderingen af,
hvorvidt afviste asylansggere kan udsendes.

EMD har vedrgrende den generelle situation i modtagerlandet fundet, at en
udsendelse normalt ikke i sig selv vil udggre en kraenkelse af EMRK artikel 3, men
at der kan forekomme ekstreme tilfaelde, hvor den generelle vold i
modtagerlandet har et sadant niveau, at alene det at blive udsendt til landet vil
veere forbundet med en reel risiko for at blive udsat for en behandling i strid med
EMRK artikel 3.4° De individuelle forhold for ansggeren er i disse tilfeelde uden
selvsteendig betydning.

| juni 2011 fandt EMD, at volden i Somalias hovedstad, Mogadishu, var pa et
sadant niveau, at alle i byen ville risikere behandling i strid med EMRK artikel 3,
medmindre de pagaldende havde ekstraordinare forbindelser til magtfulde
aktgrer. Domstolen lagde ved vurderingen af forholdene vaegt pa fglgende fire
kriterier:

e Hvorvidt konfliktens parter anvender metoder eller taktikker, som gger
risikoen for civile ofre eller direkte sigter pa at ramme civile

e Hvorvidt sddanne metoder og/eller taktikker er udbredte blandt
konfliktens parter

e Hvorvidt kampene er begraenset til geografisk afgraensede omrader eller
er udbredte

e Antallet af civile draebte, sarede og fordrevne.

EMD bemazerkede, at de fire kriterier ikke er udtryk for en udtgmmende liste,
som kan finde anvendelse i alle sager fremover.*! De fire kriterier ma dog fortsat
kunne anses for at vaere en rettesnor for, hvilke kriterier der kan veere relevante i
vurderingen af, hvorvidt den generelle situation i et land eller omrade i sig selv vil
kunne medfgre, at en udsendelse hertil er i strid med EMRK artikel 3.

| september 2013 afsagde EMD endnu en dom, hvor blandt andet den generelle
situation i Mogadishu blev vurderet. Pa baggrund af blandt andet de
ovenfornavnte kriterier og den efterfglgende udvikling i Mogadishu fandt EMD,
at den menneskeretlige og den sikkerhedsmaessige situation i Mogadishu var
alvorlig, skrgbelig og pa mange mader uforudsigelig, men at ikke alle personer i
Mogadishu pa tidspunktet for domsafsigelsen var i risiko for at blive udsat for en
behandling i strid med EMRK artikel 3.4
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Europaradets Ministerkomité har anbefalet, at medlemsstaterne yder subsidizer
beskyttelse til personer, som ikke er flygtninge i Flygtningekonventionens
forstand, men som har behov for international beskyttelse, fordi den
pageaeldende har vaeret ngdt til at flygte fra hjemlandet som fglge af trusler pa
den pageeldendes liv, sikkerhed eller frihed pa grund af vilkarlig vold, som opstar
ved for eksempel vaebnede konflikter.*3

Det fremgar blandt andet af EU’s kvalifikationsdirektiv,* som Danmark grundet
retsforbeholdet ikke er bundet af, at personer, som ved en tilbagevenden til
hjemlandet vil Igbe en reel risiko for alvorlig og individuel trussel mod den
pagaeldendes liv eller fysiske integritet som fglge af vilkarlig vold i forbindelse
med krig eller borgerkrig, skal tildeles subsidiaer beskyttelsesstatus.*> Der kan
undtagelsesvist foreligge en alvorlig og individuel trussel mod en persons liv eller
fysiske integritet, safremt graden af vilkarlig vold har et sadant niveau, at der er
alvorlig grund til at antage, at en person alene som fglge af sin tilstedevaerelse i
landet eller regionen vil risikere en sadan trussel.*®

For sa vidt angar spgrgsmalet om, hvorvidt en tvangsmaessig udsendelse af en
afvist asylansgger kan sattes i bero, er det ligeledes relevant at navne regel 39 i
EMD’s procesreglement, hvorefter EMD for eksempel kan henstille til en stat at
undlade at udsende en udlaending, indtil EMD har afsagt dom i sagen. En sadan
henstilling vil forpligte staten til ikke forelgbigt at udsende den pagaeldende.*’

5.1.2 DANSKE FORHOLD

Ifglge udlaendingelovens § 7 gives der opholdstilladelse til en udleending omfattet
af Flygtningekonventionen (stk. 1), til en udlaending, som ved en tilbagevenden
til sit hjemland risikerer dgdsstraf eller at blive underkastet tortur, eller
umenneskelig eller nedvaerdigende behandling eller straf pa baggrund af seerlige
individuelle forhold (stk. 2) eller til en udleending, som risikerer en behandling
som i stk. 2, som fglge af en seerlig alvorlig situation i hjemlandet praeget af
vilkarlig voldsudgvelse og overgreb pa civile (stk. 3). Udleendingelovens § 7 giver
saledes personer, som lever op til betingelserne for at fa asyl, et retskrav pa
opholdstilladelse i Danmark.

Udleendingeloven § 7, stk. 1, skal saledes fortolkes i overensstemmelse med
Flygtningekonventionen, mens § 7, stk. 2 og 3, er udformet i overensstemmelse
med EMRK artikel 3, samt 6. og 13. tilleegsprotokol til EMRK. EMD’s domme er
derfor afggrende ved fortolkningen af stk. 2 og 3.

Flygtningenavnet udgiver en arlig beretning, hvori der blandt andet redeggres
for praksis.
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| forbindelse med en lovaendring i 2002 blev de facto-flygtningebegrebet i den
davaerende § 7, stk. 2, afskaffet, og bestemmelsen fik sin nuvaerende ordlyd. Det
blev ved lovaendringen praeciseret, at der fremover alene skal gives
opholdstilladelse, hvis Danmark er internationalt forpligtet hertil. Derudover
fremgik det, at en raekke forhold, som for eksempel generelt darlige forhold,
herunder borgerkrigslignende tilstande, og almindelig chikane ikke i sig selv kan
begrunde beskyttelsesstatus, men at der skal foretages en konkret og individuel
vurdering af, om den enkelte asylansgger reelt risikerer en behandling i strid med
EMRK artikel 3. Det blev samtidig understreget, at bestemmelseni § 7, stk. 2,
skal administreres i overensstemmelse med EMD’s praksis pa omradet.*®

§ 7, stk. 3, blev indfgrt i februar 2015 pa baggrund af det stigende indrejsetal,
hvilket blandt andet skyldtes situationen i Syrien. Z£ndringen har ikke til hensigt
at udvide adgangen til at opna asyl i Danmark, men derimod at give mulighed for
at sende denne gruppe af personer, som har behov for beskyttelse pa grund af
den generelle situation i hjemlandet, tilbage, nar de veerste uroligheder er
overstaet. Opholdstilladelsen meddeles i fgrste omgang for et ar, og en eventuel
forlaengelse gives efterfglgende for to ar ad gangen.

Det er fortsat udgangspunktet, at en generel voldstilstand og den blotte
mulighed for overgreb pa grund af den generelle situation i ansggerens hjemland
ikke i sig selv kan begrunde asyl, og at dette udgangspunkt kun fraviges i de mest
ekstreme tilfeelde af generel voldsudgvelse, hvor ens tilstedeveerelse i omradet
indebarer en reel risiko for overgreb. Der henvises i den forbindelse blandt
andet til kriterierne fra EMD-dommen i juni 2011, som omtalt ovenfor i afsnit
5.1.1.

| forbindelse med en ansggning om forlaengelse af en opholdstilladelse givet
efter § 7, stk. 2 eller 3, vil der blive foretaget en ny vurdering af, om den
pagaldende fortsat har behov for beskyttelse. Safremt en ansgger har faet
opholdstilladelse pa grund af den generelle situation i hjemlandet, vil denne
kunne fa afslag pa forleengelse, selv om situationen i hjemlandet fortsat er
alvorlig, skrgbelig og uforudsigelig. Derudover vil en ansgger, som har faet
opholdstilladelse efter stk. 2 eller 3, fremover kunne fa inddraget sin
opholdstilladelse, uanset om forholdene trods forbedringer fortsat er alvorlige,
skrgbelige og uforudsigelige. Inddragelse af opholdstilladelsen vil dog kraeve, at
@ndringerne ikke kan antages at vaere af helt midlertidig karakter. For sa vidt
angar personer med flygtningestatus (§ 7, stk. 1), kan inddragelse alene ske, hvis
der er fundamentale, stabile og varige andringer i hjemlandet.*®

Instituttet udtrykte i forbindelse med behandlingen af lovforslaget blandt andet
bekymring over forholdene for de personer, som har haft en opholdstilladelse,
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men kan risikere at miste denne, selv om der reelt ikke er mulighed for at kunne
udsende den pagaldende, fordi der ikke er en udsendelsesaftale med
hjemlandet.>® Justitsministeriet afviste dog, at det forhold, at der i praksis ikke
var udsigt til at kunne gennemfgre en tvangsmaessig udsendelse, skulle inddrages
i spprgsmalet om inddragelse af opholdstilladelsen.>?

Hvis en asylansgger har faet afslag pa asyl og ikke udrejser inden for den
fastsatte udrejsefrist, vil politiet foretage en tvangsmaessig udsendelse.>?

Der kan dog forekomme situationer, hvor en tvangsmaessig udsendelse ikke kan
ske. Ifglge udlendingelovens § 31 ma en udlaending ikke udsendes, hvis den
pagaeldende risikerer forfglgelse i henhold til Flygtningekonventionen, dgdsstraf
eller at blive underkastet tortur eller umenneskelig eller nedvaerdigende
behandling eller straf, eller hvor den pagzldende ikke er beskyttet mod
videresendelse til et sadant land. Beskyttelsen i § 31 er baseret pa beskyttelsen
mod non-refoulement i Flygtningekonventionen og EMRK, og bestemmelsen skal
derfor fortolkes i overensstemmelse hermed.

Bade indholdet af udlaendingelovens § 7 og § 31 er baseret pa Danmarks
internationale forpligtelser efter Flygtningekonventionen og EMRK, ligesom det i
forbindelse med udarbejdelsen af bestemmelserne er blevet praeciseret, at
anvendelsen af § 7, stk. 2 og 3, og § 31, stk. 1, skal ske i overensstemmelse med
EMD’s praksis.”® Der er sdledes et sammenfald i betingelserne efter § 7 og § 31.

Selv om Flygtningenaevnet (eller Udleendingestyrelsen i den sakaldte “abenbart
grundlgs-procedure”) har vurderet, at den pagaeldende tvangsmaessigt kan
udsendes, hvis vedkommende ikke selv udrejser, kan der i udsendelsesfasen
opsta situationer, hvor udsendelsen ma saettes i bero for derved at afklare sagen
og undga, at den pageldende udsendes i strid med de internationale
forpligtelser. Eksempler herpa kan vaere, at man afventer en dom vedrgrende
omfanget af de internationale forpligtelser, eller hvor der fremkommer nye
baggrundsoplysninger. Man skal saledes i visse situationer efter princippet i
udlendingelovens § 31 udsaette den tvangsmaessige udsendelse for at
afvente/skaffe yderligere oplysninger til brug for vurderingen af, om en
udsendelse kan finde sted uden at vaere i strid med de internationale
forpligtelser.

Det er dog uklart, om der efter § 31 er hjemmel til i leengerevarende perioder
generelt at saette den tvangsmaessige udsendelse af hele grupper af asylansggere
i bero, safremt der ikke er konkrete forhold eller omstaendigheder, som afventer
en naermere afklaring.
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| udsendelsesfasen kan der fremkomme oplysninger, som for eksempel domme
eller baggrundmateriale, som kan fa asylretlig relevans for behandlingen af
enkelte sager eller bestemte grupper og lande. Dette kan betyde, at asylsager
genoptages til ny behandling.

Flygtningenavnets koordinationsudvalg, som drgfter spgrgsmal om almindelige
retningslinjer for Flygtningenaevnets arbejde, har i flere tilfaelde sat den
tvangsmaessige udsendelse (og behandlingen af verserende sager) i bero.
Koordinationsudvalget satte for eksempel behandlingen af ansggninger fra Irak
og den tvangsmaessige udsendelse til Irak i bero i cirka 7 maneder i 2003, idet
man afventede en fact-finding-mission fra Udleendingestyrelsen og anbefalinger
fra UNHCR. Berostillelsen blev ophaevet, da fact-finding-missionen blev udskudt
pa ubestemt tid, og UNHCR meddelte, at deres tidligere anbefalinger ikke ville
blive aendret.>* Derudover har den tvangsmaessige udsendelse til Libyen vaeret
sat i beroicirka 7 maneder i 2011 pa grund af den generelle situation i Libyen.>®
For sa vidt angar de somaliske asylansggere, besluttede koordinationsudvalget i
juni 2011 at szette realitetsbehandlingen af verserende sager vedrgrende
somaliske statsborgere i bero, da EMD’s afggrelse i Sufi og EImi-sagen, som
omtalt ovenfor under afsnit 5.1.1 endnu ikke var endelig. Derudover blev
udrejsefristen for somaliske statsborgere i udsendelsesposition udsat. |
december 2011, da dommen fra EMD var endelig, besluttede
koordinationsudvalget at hjemvise de sager, hvor sagen endnu ikke var afgjort i
naevnet, samt de sager, hvor ansggeren var i udsendelsesposition til fornyet
behandling i Udlzendingestyrelsen.>®

For sa vidt angar syriske asylansggere besluttede Koordinationsudvalget i april
2011, pa baggrund af behov for afklaring af forholdene for udsendte syreres
indrejse i Syrien, at saette den tvangsmaessige udsendelse til Syrien i bero. Frem
til september 2013 udtalte Flygtningenaevnet i flere omgange, at den generelle
sikkerhedssituation i Syrien ikke havde en sadan karakter, at en asylansgger af
den grund kunne fa opholdstilladelse efter udleendingelovens § 7. | september
2013 =ndrede Flygtningenaevnet imidlertid praksis, saledes at personer, der
kommer fra omrader i Syrien, hvor der ifglge de foreliggende
baggrundsoplysninger er vaebnede kampe eller sker angreb mod civile, eller hvor
der for nylig har fundet sadanne handlinger sted, kan fa asyl i Danmark.
Flygtningenaevnet genoptog herefter behandlingen af sagerne, hvor de
pagaldende havde faet afslag pa asyl, men hvor man havde stillet den
tvangsmaessige udsendelse i bero.

Den tvangsmaessige udsendelse af syrere var saledes sat i bero fra april 2011

frem til september 2013 — arsagerne hertil varierede i Igbet af perioden. | starten
af perioden var savel den tvangsmaessige udsendelse og afggrelserne i de sager,
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hvor man ikke pa baggrund af de foreliggende oplysninger kunne fa
opholdstilladelse, sat i bero, fordi man var i gang med at indhente yderligere
oplysninger. | september 2011 havde Flygtningenaevnet modtaget oplysninger
om situationen i Syrien og besluttede pa den baggrund at genoptage
behandlingen af de sager, som var blevet udsat fra april 2011. Naevnet
besluttede samtidig, at den tvangsmaessige udsendelse fortsat skulle veere sat i
bero. Pa baggrund af henvendelser fra Dansk Flygtningehjaelp praeciserede
Flygtningenavnet i februar 2013, at berostillelsen af den tvangsmaessige
udsendelse ikke skyldtes de generelle forhold i Syrien, men derimod
baggrundsoplysninger om, at en politimaessig ledsaget tvangsudsendelse til
Syrien kunne medfgre, at de syriske myndigheders opmaerksomhed blev henledt
pa den udsendte. Naevnet afviste i samme forbindelse at genoptage alle sagerne
af egen drift og henviste til muligheden for at sgge om genoptagelse i de
konkrete sager.>’

Det bemaerkes hertil, at Flygtningenaevnet i forbindelse med opfglgningen pa
Institut for Menneskerettigheders statusrapport 2013 har oplyst, at
Flygtningenavnet er seerdeles tilbageholdende med at berostille tvangsmaessige
udsendelser generelt, og at der pr. 1. maj 2014 ikke aktuelt var truffet generelle
beslutninger om berostillelse af tvangsmaessige udsendelser.”® Pr. 1. februar
2015 var der ligeledes ikke truffet generelle beslutninger herom.

Udleendingemyndighederne skal i asylafggrelsen ogsa traeffe afggrelse om,
hvorvidt udlaendingen kan udsendes, hvis vedkommende ikke udrejser frivilligt.>®
Udleendingemyndighederne skal saledes ved vurderingen af asylsagen ogsa tage
stilling til, om udlaendingelovens § 31 er til hinder for en udsendelse af en
udleending, som ikke udrejser frivilligt.®° Eventuelle risici ved en tvangsmaessig
udsendelse bgr derfor indga i myndighedernes behandling af asylansggningen.
Det forekommer imidlertid uklart, i hvilket omfang dette sker, herunder om
dette sker i forbindelse med behandling af genoptagelsesanmodninger.

Situationen med de syriske asylansggere, som fra april 2011 til september 2013
ikke kunne fa opholdstilladelse pa grund af den generelle situation, men som
samtidig ikke kunne udsendes tvangsmaessigt, fordi man —i hvert fald i den sidste
del af perioden — kunne risikere, at syriske myndigheder blev opmarksomme pa
den udsendte, viser saledes, at der er behov for en afklaring af, i hvilket omfang
det indgar i vurderingen af asylsagen, om der kan ske tvangsmaessig udsendelse,
hvis ansggeren ikke frivilligt udrejser, samt at der er behov for klare regler om
berostillelse af den tvangsmaessige udsendelse.
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5.1.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme den
enkeltes menneskerettigheder — at Danmark:

e redeggr for, i hvilket omfang det indgar i de danske asylmyndigheders
vurdering af en asylansggning, om der kan ske tvangsmaessig udsendelse,
safremt den pagzeldende anspger meddeles afslag pa asyl og ikke
udrejser frivilligt

e vedtager klare regler for, med hvilken hjemmel, under hvilke
omstaendigheder og pa hvilke betingelser og hvor la&enge en tvangsmaessig
udsendelse kan saettes i bero, samt under hvilke omstandigheder der i
sager med en lengerevarende berostillelse af den tvangsmaessige
udsendelse skal ske genoptagelse af de bergrte asylsager med henblik pa
at vurdere, hvorvidt arsagerne til den fortsatte berostillelse kan medfgre
opholdstilladelse i medfgr af udleendingelovens § 7

e isituationer med andrede forhold i hjemlandet undlader at give afslag pa
forlaengelse eller inddrage en opholdstilladelse pa baggrund af asyl,
medmindre der er reel mulighed for udsendelse af den pagaeldende.

5.2 OVERF@RELSE AF ASYLANS@GERE TIL ET ANDET EU-LAND
EFTER DUBLIN-FORORDNINGEN
EU-landene har med den sakaldte Dublin-forordning indgaet en aftale, som skal
sikre, at en asylansggning, der indgives inden for EU, alene behandles af ét EU-
land, samt at der er et land, som er ansvarlig for behandlingen af
asylansggningen. Et EU-land, som har modtaget en asylansgger, der fgrst har
spgt om asyl i et andet EU-land, kan efter omstaendighederne overfgre
asylansggeren til dette EU-land.

5.2.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Efter Dublin-forordningen ligger ansvaret for at behandle en asylansggning, der
indgives i et EU-land, hos det EU-land, hvor ansggeren fgrst har sggt asyl,
medmindre visse bestemte forhold ggr sig geeldende, for eksempel at
ansggerens familie allerede opholder sig i et andet EU-land, eller hvis hensynet til
barnets tarv tilsiger, at ansggningen behandles i opholdslandet.®! Et EU-land, der
modtager en asylansggning, kan dog altid veelge selv at behandle
asylansggningen, uanset om det pahviler et andet EU-land at behandle
ansggningen (suveraenitetsklausulen).®? Der laegges i Dublin-forordningen blandt
andet vaegt p3, at spgrgsmalet om den ansvarlige medlemsstat afggres hurtigst
muligt, at barnets bedste skal vaere et primaert hensyn i forbindelse med
forordningens procedurer, og at familielivet bgr indga som et primaert hensyn.®?
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| juni 2013 vedtog Europa-Parlamentet og R&det Dublin llI-forordningen.®*
Formalet med a&ndringerne var at ggre Dublinsystemet mere effektivt og
forbedre beskyttelsen af ansggerne inden for rammerne af systemet.
Zndringerne i Dublin-forordningen indeholder blandt andet regler om effektiv
klageadgang, herunder ret til at blive pa medlemsstatens omrade under
behandlingen af en klagesag, indtil der traeffes afggrelse om overfgrsel, stgrre
hensyntagen til uledsagede mindreariges tilknytning til nzere slaegtninge i en
medlemsstat, frister vedrgrende frihedsbergvelse, samt procedure for tidlig
varsling, beredskab og krisestyring.

| juni 2014 fremsatte Europa-Kommissionen forslag om andring af Dublin 1lI-
forordningens artikel 8, stk. 4, vedrgrende uledsagede mindrearige, som ikke har
familie i en anden medlemsstat.®> Forslaget blev fremsat pa grund af en dom fra
EU-Domstolen vedrgrende fortolkning af bestemmelsen om overfgrsel af
uledsagede mindrearige og for at skabe klarhed om bestemmelsen. | dommen
slog EU-Domstolen fast, at hvis en mindrearig asylansgger, som ikke har nogen
familiemedlemmer, der befinder sig lovligt pa en medlemsstats omrade, og som
har indgivet asylansggninger i mere end én medlemsstat, er den ansvarlige
medlemsstat den stat, hvori den mindrearige befinder sig efter at have indgivet
en ansggning om asyl (opholdslandet). Domstolen lagde i den forbindelse vaegt
pa barnets bedste, og at proceduren for at fastleegge den ansvarlige medlemsstat
ikke forleenges mere end strengt ngdvendigt. EU-Domstolen anfgrte ligeledes, at
en sadan fortolkning ikke indebaerer, at en uledsaget mindrearig, der har faet
realitetsbehandlet og faet afslag pa sin asylansggning, kan tvinge en anden
medlemsstat til at behandle en asylansggning.®®

Overfgrsel af asylansggere til et andet EU-land i medfgr af Dublin-forordningen
kan rejse spgrgsmal vedrgrende EMRK artikel 3, der som naevnt ovenfor i afsnit
2.1. indebzerer, at et land ikke ma udsende en asylansgger til et land, hvor der er
reel risiko for at blive udsat for tortur eller umenneskelig eller nedvaerdigende
behandling eller straf eller til et land, hvorfra personen risikerer at blive
videresendt til et tredjeland, hvor den pagaldende risikerer tortur med videre.
Bestemmelsen gaelder ogsa, hvis udsendelsen sker pa grundlag af en
tilbagesendelsesaftale som for eksempel Dublin-forordningen. En stat, som
gnsker at overfgre en asylansgger, skal sdledes altid tage hgjde for de potentielle
konsekvenser, herunder om den pageldende ved en overfgrsel risikerer
behandling i strid med EMRK artikel 3.’

Det ses Igbende, at asylsystemerne i de lande, som modtager mange
asylansggere, kommer under et stort pres, hvilket kan rejse spgrgsmal om,
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hvorvidt der kan ske overfgrsel efter Dublin-forordningen til det pagaldende
land.

Dette var for eksempel tilfeeldet i Graekenland fra 2008 og frem, hvor et stort
antal asylansggere pastod, at de ved overfgrsel fra forskellige EU-lande til
Graekenland ville vaere i fare for behandling i strid med EMRK artikel 3 pa grund
af omstaendighederne ved det graeske asylsystem. | sommeren 2010 anmodede
EMD staterne om at suspendere overfgrsel af asylansggere til Graekenland i alle
sager, hvor ansgger pastod at veere i risiko for behandling i strid med EMRK,
indtil der var afsagt dom i en principiel sag om problemstillingen, den sakaldte
M.S.S.-sag.%®

| januar 2011 afsagde EMD dom i M.S.S.-sagen, der handlede om overfgrsel af
asylansggere fra Belgien til Graekenland.®® For s vidt angik Belgiens ansvar under
EMRK, fandt EMD blandt andet, at Belgien havde kraeenket EMRK artikel 3 ved i
medfgr af Dublin-forordningen at have udsendt en asylansgger til det
mangelfulde asylsystem i Graekenland, hvor asylansggeren ikke havde en garanti
for, at hans asylansggning ville blive ordentligt behandlet, ligesom Belgien blev
dgmt for at kreenke EMRK artikel 3 ved at udsende ansggeren til leveforholdene
for asylanspgere i Graekenland.

For sa vidt angar overfgrsel til Italien, afsagde EMD i november 2014 dom i
Tarakhel-sagen mod Schweiz om overfgrsel efter Dublin-forordningen af et
aegtepar og deres seks mindredrige bgrn.”® Ansggerne havde i sagen paberabt
sig, at en overfgrsel til Italien ville vaere i strid med EMRK artikel 3 pa grund af
modtageforholdene for asylansggere i Italien. EMD udtalte i sagen, at
asylansggere er en sarlig underpriviligeret og sarbar gruppe, som har behov for
seerlig beskyttelse, samt at b@rn er ekstremt sarbare, og at de har saerlige behov.
Selv om EMD ikke fandt, at de generelle forhold for asylansggere i Italien var
sammenlignelige med forholdene i Graekenland, fandt EMD, at det pahvilede de
schweiziske myndigheder at indhente individuelle garantier fra de italienske
myndigheder, som garanterede, at familien ville blive behandlet pa en made,
som stemte overens med bgrnenes alder, og at familien ikke ville blive afskilt.
Det ville saledes udggre en kraenkelse af EMRK artikel 3, hvis en sadan individuel
garanti ikke var indhentet.

Det kan hertil i gvrigt bemaerkes, at Justitsministeriet i januar 2015 har oplyst, at
der verserer 11 sager mod Danmark, som handler om, hvorvidt det er i strid med
EMRK at udsende de pagaeldende i medfgr af Dublin-forordningen til Italien, hvor
de tidligere har sggt asyl.”*
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EU-chartret indeholder ogsa et forbud mod at udsende personer til stater, hvor
der er en alvorlig risiko for at blive udsat for tortur med videre. Forbuddet
indebaerer, for sa vidt angar Dublin-forordningen, blandt andet, at et EU-land
ikke ma overfgre en asylansgger til et andet EU-land, nar EU-landet "ikke kan
vaere uvidende om, at de systemmaessige mangler ved asylproceduren og
modtagelsesforholdene for asylansggere i dette EU-land giver alvorlig grund til at
antage, at asylansggeren vil blive udsat for en reel risiko for at blive undergivet
umenneskelig eller nedvaerdigende behandling”.”

Flygtningekonventionen forpligter ikke staterne til at fastsaette en egentlig
asylsagsproces med bestemte garantier. UNHCR har imidlertid vedrgrende
Dublin-forordningen blandt andet udtalt, at der ikke bgr ske overfgrsel til et EU-
land, hvor der er risiko for kraenkelse af international menneskeret. | sddanne
tilfeelde bgr suveraenitetsklausulen i Dublin-forordningen anvendes, saledes at
landet selv behandler asylansggningen.”? UNHCR har ligeledes udtalt sig om
overfgrsel efter Dublin-forordningen til specifikke lande, for eksempel
Graekenland’ og Bulgarien.”

| februar 2013 udgav en reekke europaiske ngo’er en rapport, der sammenholdt
anvendelsen af Dublin-forordningen i 11 medlemsstater. Af rapporten fremgar
det, at der er store forskelle i medlemsstaternes anvendelse af forordningen.
Rapporten peger pa forskelle i anvendelsen af blandt andet kriterierne for,
hvilken medlemsstat der skal behandle en asylansggning, hvilket har fgrt til flere
eksempler pa splittelse af familier, og at det at identificere den ansvarlige stat
kan tage lang tid. Derudover fremhaves det, at de skgnsmaessige klausuler,
blandt andet suveraenitetsklausulen, sjeeldent anvendes. Pa den baggrund
anbefales det blandt andet, at medlemsstaterne anvender
suveraenitetsklausulen i sager, hvor en overfgrsel af en asylansgger vil vaere i
strid med statens internationale forpligtelser, samt at suveraenitetsklausulen
anvendes pa en fleksibel made under hensyntagen til den enkelte asylansggers
sag.’®

5.2.2 DANSKE FORHOLD

Dublin-forordningen er omfattet af Danmarks retsforbehold, men Danmark har
tiltradt Dublin-forordningen ved en parallelaftale.”” Dublin-forordningen er i sin
helhed gennemfgrt i dansk ret gennem bestemmelser i udlaendingeloven.”

| december 2013 blev udleendingeloven aendret som led i gennemfgrelse af
Dublin lll-forordningen.”® Flere af a&ndringerne har styrket ansylansggernes
retssikkerhed, blandt andet fik Flygtningenavnet kompetence til at behandle
klager om overfgrsel til en anden medlemsstat, klager tilleegges nu opseettende
virkning, udlaendingene tilbydes retshjaelp af Dansk Flygtningehjzalp i Dublin-
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fasen, og der fastseettes regler for den tidsmaessige udstraekning af en
frihedsbergvelse.

Udlaendingestyrelsen har, som naevnt ovenfor under afsnit 3.1, siden maj 2013
haft til opgave at fastlaegge en spontan asylansggers identitet, nationalitet og
rejserute. Dette sker blandt andet med henblik pa, at Udleendingestyrelsen
snarest muligt kan afggre, om Danmark skal behandle ansggningen, eller om
asylansggeren skal overfgres til et andet EU-land og have behandlet sin
ansggning dér.

Flygtningenavnet udgiver arligt en beretning, hvori der redeggres for naevnets
praksis det pagaeldende ar. Naevnets beretning for 2014 er ikke udkommet
endnu men ma forventes ligeledes at indeholde en beskrivelse af relevant praksis
vedrgrende Dublin-overfgrsler.

Det fglger som naevnt i afsnit 5.2.1 af Dublin-forordningens suveraenitetsklausul,
at en medlemsstat kan beslutte at behandle en ansggning om asyl, selv om det
ikke efter forordningens kriterier pahviler staten at behandle den pagaldende
ansggning. Det er dog uklart, i hvilket omfang klausulen anvendes i Danmark,
herunder i sager med opsplitning af familier, sarbare personer og lange
sagsbehandlingstider i Dublin-fasen. En sadan klarhed bgr skabes, om end det
naturligvis ikke kan ggres pa udtgmmende vis.

Dansk Flygtningehjeelp har til instituttet oplyst, at man oplever sager, hvor
Dublin-forordningens artikel 7, stk. 2 (hvorefter det er situationen pa det
tidspunkt, hvor en ansgger fgrste gang indgiver sin ansggning, som er afggrende
for vurderingen af, hvilken stat der er ansvarlig for behandlingen af
ansggningen), betyder, at en ansgger, som ar forinden har sggt beskyttelse i et
andet land, og som i mellemtiden for eksempel har etableret familie i Danmark,
skilles fra familien, fordi der laegges vaegt pa situationen ved fgrste ansggning.
Forholdene kan saledes vaere sendret vaesentligt i den mellemliggende periode.®°

Som naevnt ovenfor i afsnit 5.2.1 kommer asylsystemerne i en reekke lande
Igbende under et stort pres, hvilket far betydning for, i hvilket omfang Danmark
kan overfgre asylansggere til disse lande efter Dublin-forordningen.

Danmark satte for eksempel i 2010 overfgrsler til Graekenland i bero, hvis
ansggeren havde klaget til EMD pa grund af den pa tidspunktet verserende
M.S.S.-sag. Dette betgd ifglge Dansk Flygtningehjaelp, at over 300 sager blev sat i
bero. | de sager, hvor ansgger ikke havde klaget til EMD, blev overfgrslen
imidlertid ikke sat i bero. Efter domsafsigelsen i M.S.S.-sagen meddelte den
davaerende integrationsminister, at Danmark pa baggrund af dommen ville
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behandle asylansggningerne fra de asylansggere, hvis overfgrsler til Graekenland
var blevet sat i bero. Danmark tilbagesendte i perioden fra den 14. maj 2008 —
hvor EMD fgrste gang suspenderede en tilbagefgrsel til Graekenland i en sag om
tilbagesendelse fra Storbritannien til Graekenland — og indtil udgangen af januar
2011, hvor der blev afsagt dom i M.S.S.-sagen, 33 personer til Graekenland efter
Dublin-forordningen.®!

For sa vidt angar Italien, har der i flere omgange vaeret tvivl om, hvorvidt der
kunne Dublin-overfgres hertil, saerligt for sa vidt angar seerligt sarbare
personer.8? Justitsministeriet oplyste blandt andet i april 2014, at der fortsat
skulle foretages en samlet vurdering af, om ansggerens personlige,
sundhedsmaessige og familiemaessige forhold sammenholdt med oplysningerne
om vilkarene i Italien kan fgre til, at den pagaeldende ikke skal overfgres til
Italien. Indtil dommen i Tarakhel-sagen blev afsagt, burde der ifglge ministeriet
ikke ske tvangsmaessig udsendelse til Italien af familier med mindrearige bgrn,
hvis der er oplysninger om alvorlige fysiske eller psykiske lidelser, eller hvor et
eller flere af bgrnene er under 5 ar.%3

Efter afsigelse af Tarakhel-dommen i november 2014 meddelte
Justitsministeriet, at der ikke — indtil Justitsministeriet og Flygtningenaevnet har
overvejet betydningen og reekkevidden af dommen — vil ske tvangsmaessig
udsendelse efter Dublin-forordningen af familier med mindrearige bgrn til savel
Italien, Malta, Bulgarien og Ungarn.?* | januar 2015 oplyste Flygtningenaevnet, at
ogsa andre personer end familier med mindrearige bgrn kan anses for ekstremt
sarbare ved en overfgrsel til Italien, hvorfor der ogsa i disse sager kan vaere
behov for at indhente individuelle garantier fra de italienske myndigheder.
Derudover redegjorde Flygtningenaevnet for praksis vedrgrende Malta, Ungarn
og Bulgarien.®

Dansk Flygtningehjaelp har til instituttet oplyst om eksempler pa sager
vedrgrende Italien, hvor ansggerne har ventet i en laengere periode i Dublin-
fasen, for eksempel fordi man har afventet en afklaring af muligheden for
overfgrsel til Italien, og efter afsigelse af Tarakhel-dommen, fordi man afventer
indhentelse af individuelle garantier.8®

Uanset det saledes er positivt, at Danmark grundet situationen for asylansggere i
en reekke lande ikke udsender bestemte persongrupper til det pagaeldende land,
sa risikerer de enkelte personer i leengere perioder at sidde i asylsystemet uden
viden om, i hvilket land de kan forvente at fa behandlet deres sag. Det bemaerkes
i den forbindelse, at der i Dublin-forordningen blandt andet lzegges veegt pa, at
spgrgsmalet om den ansvarlige medlemsstat bgr afggres hurtigst muligt.
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5.2.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme den
enkeltes menneskerettigheder — at Danmark:

e sikrer klarhed vedrgrende anvendelsen af suversenitetsklausulen,
herunder hvorvidt bestemmelsen skal anvendes i situationer med
opsplitning af familier og langvarige sagsbehandlingstider ved vurdering
af ansvaret efter Dublin-forordningen

e ivurderingen af konkrete sager vedrgrende familier sikrer, at hensynet til
familiens enhed inddrages i det forngdne omfang og anvender
suveraenitetsklausulen, safremt hensynet til familien tilsiger dette.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa en afklaring i
forhold til menneskeretten —at Danmark:

e sikrer, at der Igbende redeggres neermere for praksis vedrgrende
overfgrsel af asylansggere, herunder sarbare asylansggere, til lande, hvor
der generelt er problemer vedrgrende overfgrslen, og at denne praksis
ligeledes lgbende offentligggres.

5.3 ULEDSAGEDE MINDREARIGE ASYLANS@®GERE

En saerlig sarbar gruppe af spontane asylansggere er bgrn, der indrejser uden en
foraelder eller anden myndig person, der er tradt i foraeldrenes sted. Disse bgrn
kaldes uledsagede mindrearige asylansggere.

5.3.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Flygtningekonventionen indeholder ikke saerlige bestemmelser om uledsagede
mindrearige asylansggere. UNHCR har imidlertid fremsat en raekke anbefalinger
vedrgrende staters handtering af (uledsagede) mindrearige asylansggere og
behandling af deres asylansggninger.

UNHCR har blandt andet udtalt sig om bgrn i risiko og har i den forbindelse
anfgrt, at stater bgr sikre, at et barn, som er i stand til at udforme sine egne
synspunkter, skal have ret til at udtrykke disse synspunkter frit i forbindelse med
alle foranstaltninger, som vedrgrer barnet, og at barnets synspunkter skal
tilleegges vaegt i overensstemmelse med barnets alder og modenhed. Det
fremgar ogsa, at uledsagede mindrearige asylansggere bgr have kvalificeret
gratis juridisk eller anden bistand, samt at der bgr udpeges en personlig
repraesentant (veerge) eller radgiver, nar et uledsaget barn er identificeret.
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Det fremgar desuden, at stater bgr sikre, at aldersundersggelser alene anvendes
i sager, hvor der er tvivl om barnets alder, at bade barnets fysiske udseende og
psykiske modenhed skal indga i aldersundersggelsen, at en aldersundersggelse
skal gennemfgres pa en videnskabelig, sikker, bgrnevenlig og rimelig made med
respekt for menneskelig veerdighed, samt at stater bgr betragte den pageeldende
som et barn i tilfselde af usikkerhed.®’

UNHCR har endvidere i en meddelelse fra august 2010 om anvendelse af szerlige
foranstaltninger i forbindelse med tilbagesendelse af uledsagede og separerede
bgrn til Afghanistan blandt andet anbefalet, at en stat ikke udsender et uledsaget
barn til Afghanistan, uden at der er truffet en afggrelse herom i en formel
procedure, som indeholder alle ngdvendige sikkerhedsforanstaltninger, en
vurdering af alle mulige Igsninger for barnet samt sikrer, at barnets bedste er et
primaert hensyn. UNHCR har ogsa anbefalet, at staten i samarbejde med
Afghanistan sikrer, at der gennemfgres en reel indsats med henblik pa at spore
barnets familie, og at udsendelse til en bgrnepasningsinstitution (et modtage- og
omsorgscenter) i Afghanistan kan overvejes som en sidste mulighed, hvis barnets
familie ikke kan spores.®®

UNHCR har desuden i forbindelse med FN’s Universelle Periodiske Bedgmmelse
af Danmark i 2011 afgivet et skriftligt indleeg, hvoraf det blandt andet fremgar, at
UNHCR er bekymret over regler om opholdstilladelse til uledsagede mindrearige,
som udlgber, nar den mindrearige fylder 18 ar, idet en tilladelse til alene at
opholde sig midlertidigt i landet sandsynligvis vil fa en negativ indvirkning pa
barnets udvikling og velveere. UNHCR anbefaler, at sddanne regler ikke
indfgres.®°

Bgrnekonventionen indeholder ikke bestemmelser, der direkte regulerer bgrns,
herunder uledsagede mindrearige asylansggeres, adgang til at fa
opholdstilladelse i en stat som flygtning eller pa andet grundlag.

Efter Bgrnekonventionen skal barnets bedste imidlertid komme i fgrste raekke i
alle foranstaltninger vedrgrende bgrn, hvad enten disse udgves af offentlige eller
private institutioner for socialt velfeerd, domstole, forvaltningsmyndigheder eller
lovgivende organer. Staterne skal patage sig at sikre barnet den beskyttelse og
omsorg, der er ngdvendig for barnets trivsel, under hensyntagen til de
rettigheder og pligter, der geelder for barnets foraeldre, vaerge eller andre
personer med juridisk ansvar for barnet, og staterne skal med henblik herpa
treeffe alle passende lovgivningsmaessige og administrative forholdsregler.°

FN’s Bgrnekomité har i sin generelle kommentar fra 2013 uddybet indholdet af
Bgrnekonventionens bestemmelse om barnets bedste. Det fremgar blandt
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andet, at barnets bedste afggres individuelt ud fra barnets specifikke forhold, og
at barnets personlige baggrund, situation og behov bgr tages i betragtning.
Vedrgrende sarbare bgrn, sdsom for eksempel mindreadrige asylansggere,
fremhaves det, at myndighederne skal vurdere sarbarheden af det enkelte barn
ud fra dets konkrete forhold.®?

Det fremgar endvidere af Bgrnekonventionen, at staterne skal sikre et barn,
herunder en uledsaget mindrearig asylansgger, der er i stand til at udforme sine
egne synspunkter, retten til frit at udtrykke disse synspunkter i alle forhold, der
vedrgrer barnet, at barnets synspunkter skal tillaegges passende vaegt i
overensstemmelse med dets alder og modenhed, samt at barnet med henblik
herpa isaer skal gives mulighed for at udtale sig i enhver behandling ved
demmende myndighed eller forvaltningsmyndighed af sager, der vedrgrer
barnet.%?

Det fglger desuden af Bgrnekonventionen, at staterne i det omfang, de anser det
for passende, skal samarbejde om enhver bestraebelse udfoldet af FN og andre
ansvarlige mellemstatslige organisationer eller private organisationer, der
samarbejder med FN, med henblik pa at spore foraeldrene eller andre
medlemmer af familien til ethvert barn, der er flygtning, med det formal at opna
de oplysninger, der er ngdvendige, for at barnet skal kunne genforenes med sin
familie.3

FN’s Bgrnekomité har i tilknytning til Barnekonventionen i 2005 udstedt en
generel kommentar om behandling af uledsagede og separerede bgrn uden for
deres hjemland, hvoraf det blandt andet fremgar, at uledsagede mindrearige
asylansggere bgr have udpeget bade en personlig repraesentant (vaerge) og en
juridisk repreesentant, som begge bgr vaere til stede under alle samtaler i
asylsagerne, samt at den personlige repraesentant bgr udpeges, sa snart en
uledsaget mindrearig er identificeret. Det fremgar endvidere, at sporing af
familiemedlemmer bgr prioriteres, medmindre en sporing konkret vil vaere i strid
med barnets bedste eller bringe de eftersggtes grundlaeeggende rettigheder i
fare. Det fremgar ogsa, at tilbagesendelse af uledsagede mindrearige til deres
hjemland alene skal ske, hvis det efter en omhyggelig vurdering af hensynet til
barnets bedste over for andre rettighedsbaserede hensyn ma laegges til grund, at
sidstnaevnte vejer tungere end hensynet til barnets bedste. Statens interesse i
generel indvandringskontrol vejer ifglge komitéen ikke tungere end barnets
bedste. Det fremgar endvidere, at en uledsaget mindrearig, som ikke kan sendes
tilbage til sit hjemland — enten af juridiske eller faktuelle grunde — bgr integreres
lokalt, og at denne integration skal vaere baseret pa en sikker retlig status,
herunder opholdsstatus. Bgrnekomitéen giver desuden anbefalinger vedrgrende
aldersundersggelser, som svarer til UNHCR’s anbefalinger.®*
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| Barnekomitéens seneste anbefalinger til Danmark pa baggrund af komiteens
periodiske kontrol med staternes implementering af Bgrnekonventionen fra
2011 udtrykte Bgrnekomitéen blandt andet bekymring over, at der i sager om
uledsagede mindrearige asylansggere ikke tages tilstrakkeligt hensyn til barnets
bedste, og at Danmark bgr sikre, at dette sker. Bgrnekomitéen anbefalede
desuden Danmark at sikre, at alle uledsagede mindrearige asylansggere far en
personlig repraesentant (vaerge) samt, hvis det er ngdvendigt, retshjzelp fra det
tidspunkt, hvor den mindrearige ankommer, og indtil den pagaeldendes asylsag
er afsluttet.®®

European Council on Refugees and Exiles (ECRE) udgav i juli 2014 i samarbejde
med en raekke organisationer, herunder Dansk Flygtningehjzelp, en komparativ
rapport om juridisk bistand til uledsagede mindrearige. | rapporten identificeres
en reekke udfordringer, ligesom der peges pa positive eksempler fra praksis pa
omradet. Af rapporten fremgar det blandt andet, at det er afggrende for de
uledsagede mindreariges adgang til effektive retsmidler, at juridisk bistand ikke
alene udpeges i asylproceduren, men ligeledes er til radighed i forbindelse med
en klage over aldersafggrelse.’®

5.3.2 DANSKE FORHOLD
| 2014 spgte 838 uledsagede mindredrige om asyl i Danmark. 249 af disse var fra
Syrien, 196 fra Eritrea og 96 fra Marokko.%’

| Danmark er der fastlagt en szerlig procedure for uledsagede mindrearige
asylansggere. En uledsaget mindrearig skal kun gennemga en
asylsagsbehandling, hvis Udlaendingestyrelsen vurderer, at den mindrearige er
moden nok hertil. Bern under 12 ar anses normalt ikke for at veere modne nok til
at gennemga en asylsagsbehandling, mens bgrn over 15 ar normalt anses for at
vaere modne nok hertil %

Hvis Udlaendingestyrelsen vurderer, at den mindrearige ikke er moden nok til at
gennemga en asylsagsbehandling, eller den mindrearige efter en
asylsagsbehandling far afslag pa asyl, kan den mindrearige i visse tilfaelde
alligevel fa en opholdstilladelse (opholdstilladelse som uledsaget mindrearig).
Det er i den forbindelse en betingelse, at den mindrearige ikke har et
familiemaessigt netvaerk (eller offentlig omsorg) i hjemlandet eller mulighed for
at tage ophold pa et modtage- og omsorgscenter i hjemlandet, og at den
mindredrige saledes stilles i en reel ngdsituation.®® Den mindredrige kan desuden
i visse andre undtagelsesvise tilfaelde fa opholdstilladelse, for eksempel pa grund
af alvorlig sygdom.1® Der findes endnu ikke modtage- og omsorgscentre i
udlandet.
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En opholdstilladelse som uledsaget mindrearig vil altid udlgbe, nar den
mindrearige fylder 18 ar. Herefter skal udleendingen rejse ud af landet,
medmindre der foreligger helt sarlige omstaendigheder, der undtagelsesvist kan
begrunde en ny opholdstilladelse. Dette kan for eksempel vaere tilfeeldet, hvis
udlaendingen har faet opholdstilladelse som helt lille, har stzerk tilknytning her til
landet og meget ringe tilknytning til hjemlandet samt er velintegreret i det
danske samfund. Forud for en udsendelse af landet skal Udleendingestyrelsen —
som fglge af princippet om non-refoulement — desuden altid tage stilling til, om
udlaendingen skal meddeles opholdstilladelse som flygtning, hvis der ikke
allerede er taget stilling hertil . 1*

Uledsagede mindrearige asylansggere bliver indkvarteret pa szerlige asylcentre
med specialuddannet personale. De tildeles en uafhangig personlig
repraesentant, der skal varetage deres interesser. Safremt en uledsaget
mindrearig gnsker at paklage en afggrelse vedrgrende overfgrsel efter Dublin-
forordningen (se afsnit 5.2), kan denne fa retshjzelp af Dansk Flygtningehjaelp. En
uledsaget mindrearig, der far behandlet sin sag i den seerlige procedure for
abenbart grundlgse asylansggninger, far desuden beskikket en advokat inden
foreleeggelse hos Dansk Flygtningehjalp. En uledsaget mindrearig, der far
behandlet sin sag i normalproceduren, vil — pa linje med voksne asylansggere —
farst fa beskikket en advokat i forbindelse med behandling af en klagesag i
Flygtningenavnet.1%?

Udlaendingestyrelsen ivaerksatter i visse tilfeelde en eftersggning af den
mindreariges foraeldre eller andre familiemedlemmer. Dette sker, hvis fglgende
betingelser er opfyldt: 1) Den mindrearige har ikke kendskab til foraeldrenes eller
andre familiemedlemmers opholdssted, 2) Den mindrearige samtykker til en
eftersggning, 3) Den mindrearige kommer fra et land, hvor der ikke er passende
modtage- og omsorgsfaciliteter, og 4) Den mindrearige har fgr indrejsen i
Danmark ikke vaeret undergivet offentlig omsorg, som vil kunne genetableres
ved en tilbagevenden til hjemlandet.%3 Den mindredrige kan derudover benytte
sig af Internationalt Rgde Kors’ eftersggningstjeneste. Hgjesteret har fundet, at
udlaendingemyndighederne ikke har pligt til at gennemfgre en eftersggning af
den mindreariges familie, fgr de traeffer afggrelse om opholdstilladelse som
uledsaget mindrearig.%*

De naevnte regler betyder blandt andet, at en uledsaget mindrearig, som har
gennemgaet en asylsagsbehandling og faet afslag pa asyl, men gives opholds-
tilladelse som uledsaget mindrearig, vil kunne tage ophold i Danmark — i
princippet op til flere ar — indtil den pagaeldende som udgangspunkt skal udrejse
som 18-arig.
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Reglerne betyder ogsa, at en uledsaget mindrearig, som ikke vurderes at veere
moden nok til at gennemga en asylsagsbehandling, men som ikke kan gives
opholdstilladelse som uledsaget mindrearig (for eksempel fordi der er etableret
et modtage- og omsorgscenter i den mindreariges hjemland), vil skulle opholde
sig i Danmark uden opholdstilladelse, indtil den pagaeldende vurderes at vaere
moden nok til at gennemga en asylsagsbehandling, for derefter enten at fa asyl
eller blive palagt at udrejse af landet. Der kan ogsa her vaere tale om ophold
gennem flere ar. Udleendingestyrelsen vil i sadanne tilfeelde desuden ikke vaere
forpligtet til at eftersgge den mindreariges foraeldre.

Derudover betyder reglerne, at asylansggningen for en uledsaget mindrearig,
som ikke vurderes at vaere moden nok til at gennemga en asylsagsbehandling, og
som bliver meddelt opholdstilladelse som uledsagede mindrearig, frafaldes og
dermed ikke realitetsbehandles. Den mindrearige kan imidlertid selv vaelge at
fastholde sin asylansggning og saledes fa ansggningen realitetsbehandlet.1%
Dette kan for eksempel betyde, at i de tilfaelde, hvor en generel situation i den
uledsagede mindreariges hjemland har en sadan karakter, at asylansggere derfra
allerede af den grund kan fa asyl, vil den uledsagede mindrearige kunne blive
meddelt en opholdstilladelse som uledsaget mindrearig, som udlgber, nar denne
fylder 18 ar, i stedet for asyl, hvis tidsmaessige udstrakning ikke afhanger af
ansggerens alder. Det vil sdledes ikke altid veere i en uledsaget mindrearig
asylansggers interesse at fa ophold som uledsaget mindrearig i stedet for en
normal asylsagsbehandling.

Hvis der er tvivl om en asylansggers alder — for eksempel pa grund af manglende
identitetspapirer — kan Udlandingestyrelsen iveerkseette en aldersundersggelse
af udlaendingen.1% En aldersunderspggelse foretages ved Retsmedicinsk Institut
og Tandlaegeskolen. Undersggelsen indeholder en rgntgenundersggelse af
handrod og tandsaet samt en fysisk undersggelse. Aldersundersggelser er
normalt forbundet med usikkerhed, og resultatet heraf vil ofte veere en anslaet
alder, der spaender over flere ar. Udlaendingestyrelsen treffer afggrelse om
udleendingens alder pa baggrund af konkret individuel vurdering, hvor blandt
andet undersggelsesresultatet indgar. Afggrelsen kan paklages til
Justitsministeriet. Hvis en udlaending ikke vil medvirke til en aldersundersggelse,
kan der efter en konkret vurdering traeffes afggrelse pa det foreliggende
grundlag, sadledes at det umiddelbart lzegges til grund, at udlaendingen ikke er
mindreadrig (processuel skadevirkning).1%’

Den 27. august 2009 afsagde Hgjesteret en kendelse, hvor Hgjesteret tilsidesatte

udleendingemyndighedernes aldersvurdering i en sag om afslag pa
familiesammenfgring med et barn under henvisning til, at ansggeren var over 18
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ar. Hgjesteret fandt, at den statistiske usikkerhed forbundet med
aldersundersggelser kombineret med de gvrige oplysninger i sagen matte fgre til
en anden bevisvurdering end udlaendingemyndighedernes.

5.3.3 ANBEFALINGER

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik at fremme den
enkeltes menneskerettigheder og imgdekomme internationale anbefalinger — at
Danmark:

e overvejer at &ndre udlendingeloven, sa uledsagede mindrearige
udleendinge ved deres ankomst ud over at blive tildelt en personlig
repraesentant (veerge) ogsa far beskikket en juridisk repraesentant

e ®ndrer udlendingeloven, sa det udtrykkeligt fremgar, at myndighederne
i sager om opholdstilladelse vedrgrende bgrn, herunder uledsagede
mindreadrige, primaert skal laegge vaegt pa, hvad der er i barnets bedste,
herunder inddrage barnet og den forngdne faglige ekspertise

e undersgger naermere, hvilke konsekvenser det har for uledsagede
mindreadriges udvikling og velveere at blive meddelt midlertidig
opholdstilladelse, der som udgangspunkt ophgrer ved det fyldte 18. ar,
samt overvejer, om der pa den baggrund er grund til at aendre reglerne
om varigheden af opholdstilladelsen som uledsaget mindrearig

e fastsaetter en klar retlig status, herunder opholdsstatus, for de
uledsagede mindrearige asylansggere, som ikke bliver vurderet til at vaere
modne nok til at gennemga en asylsagsbehandling, men samtidig ikke kan
fa opholdstilladelse som uledsaget mindrearig

e iforbindelse med en afggrelse af, hvorvidt en asylansgger er mindrearig,
ved siden af aldersundersggelserne ligeledes inddrager psykologiske
modenhedsundersggelser samt aspekter som underernzering og genetisk
oprindelse.

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

e ®ndrer udlaendingeloven, sa visse asylansggninger indgivet af uledsagede
mindrearige, som ikke vurderes at veere modne til at gennemga en
asylsagsbehandling, realitetsbehandles pa udlaendingemyndighedernes
eget initiativ i en procedure, som tager hensyn til denne gruppes szerlige
forhold, safremt dette er barnets bedste.
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5.4 STRAF TIL ASYLANS@GERE, SOM INDREJSER MED FALSKE
PAPIRER

| Danmark er der fastsat naermere regler om adgang til at strafforfglge visse

personer, som indrejser i landet med falske identitetspapirer.

5.4.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Efter Flygtningekonventionen ma en flygtning, som umiddelbart efter sin indrejse
i et land sgger asyl, ikke straffes for ulovlig indrejse eller ophold.108
Flygtningekonventionen beskytter udlaendinge, der er omfattet af
Flygtningekonventionens flygtningebegreb — sakaldte flygtninge med
konventionsstatus.

Barnekonventionen indeholder et forbud mod at forskelsbehandle grupper af
bgrn, for sa vidt angar de rettigheder, som er omfattet af Barnekonventionen.'%
Det fremgar desuden af Bgrnekonventionen, at intet barn ulovligt eller vilkarligt
ma bergves sin frihed. Anholdelse, tilbageholdelse eller faengsling af et barn skal
felge lovens forskrifter og ma kun bruges som en sidste udvej og for det kortest
mulige passende tidsrum.0

FN’s Bgrnekomité har i tilknytning til Barnekonventionen i 2005 udstedt en
generel kommentar om behandling af uledsagede og separerede bgrn uden for
deres hjemland, hvoraf det blandt andet fremgar, at stater i forbindelse med
udvikling af politikker vedrgrende uledsagede eller separerede bgrn bgr sikre, at
sadanne bgrn ikke kriminaliseres alene pa grund af ulovlig indrejse eller ophold i
staten.!!!

Torturkonventionen og EMRK indeholder ikke tilsvarende beskyttelser mod
strafforfglgning af udleendinge, der rejser ind i et land og s@ger asyl, og som fglge
af disse konventioner ikke kan udsendes af landet pa grund af risiko for tortur
med videre — sakaldte flygtninge med beskyttelsesstatus.

EMRK indeholder imidlertid et diskriminationsforbud, som indebeerer, at stater,
for sa vidt angar rettigheder omfattet af EMRK — herunder retten til frihed og
sikkerhed samt retten til privatliv — ikke ma udgve ulovlig forskelsbehandling.
En forskelsbehandling er ulovlig (diskriminerende), hvis der er tale om direkte
eller indirekte forskelsbehandling af personer i sammenlignelige situationer pa
grund af kgn, race, farve, sprog, religion, politisk eller anden overbevisning,
national eller social oprindelse, tilhgrsforhold til et nationalt mindretal,
formueforhold, fgdsel eller ethvert andet forhold, og forskelsbehandlingen ikke
er saglig og proportional.

112
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Der findes ogsa diskriminationsforbud i en raekke andre
menneskeretsdokumenter.

5.4.2 DANSKE FORHOLD

Hvis en udlaending ved indrejse eller ophold i Danmark anvender et
falsk/forfalsket identifikationspapir, er der som udgangspunkt tale om en
overtraedelse af straffelovens bestemmelse om dokumentfalsk.!'® Det betyder, at
der som udgangspunkt skal indledes en straffesag. Demmes en udleending for
dokumentfalsk, risikerer udlandingen at blive udvist af landet.'*

Der har fra flere sider vaeret rejst spgrgsmal til den danske praksis vedrgrende
strafforfglgning af asylansggere, der indrejser i Danmark med falske dokumenter,
herunder om praksis er i overensstemmelse med menneskeretten — saerligt
Flygtningekonventionen og Bgrnekonventionen.

| november 2009 kom det frem, at det var Kgbenhavns Politis praksis ikke at
rejse sigtelse for dokumentfalsk i sager, hvor en person med falsk pas sgger asyl
pa greensen. En undersggelse fra Rigsadvokaten tydede dog p3, at andre
politikredse ikke ferte samme praksis pa omradet. Der var pa dette tidspunkt
ikke udstedt retningslinjer for behandlingen af sddanne sager.''®

| juni 2010 fastlagde Rigsadvokaten retningslinjer pa omradet. Efter retnings-
linjerne skal politiet ikke indlede strafforfglgning mod en udlaending, der rejser
ind i Danmark pa falske identitetspapirer, hvis udlaendingen umiddelbart efter sin
indrejse sgger asyl, og udleendingen meddeles opholdstilladelse med
konventionsstatus (omfattet af flygtningebegrebet i Flygtningekonventionen).
Politiet skal derimod som udgangspunkt indlede strafforfglgning, hvis der er tale
om en udlaending, der tilsvarende rejser ind i Danmark med falske
identitetspapirer og umiddelbart efter sgger asyl, men enten:

e meddeles opholdstilladelse med beskyttelsesstatus (omfattet af
beskyttelsesvaern i andre internationale konventioner, men ikke af
Flygtningekonventionens flygtningebegreb)

e overfgres til et andet land i medf@r af Dublin-forordningen eller

e meddeles afslag pa opholdstilladelse som flygtning.

Politiet skal saledes fg@rst tage stilling til, om der skal ske strafforfglgning, nar
asylsagen er afgjort i Danmark. Retningslinjerne geelder ogsa for bgrn, herunder

uledsagede mindredrige asylansggere.!1®

Rigsadvokatens retningslinjer er udarbejdet pa baggrund af og tager hgjde for
Flygtningekonventionens bestemmelse om forbud mod straf for ulovlig indrejse.
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Flygtningekonventionen beskytter som ovenfor navnt kun udlaendinge, der er
omfattet af Flygtningekonventionens flygtningebegreb (flygtninge med
konventionsstatus). Flygtningekonventionen beskytter derimod ikke udlaendinge,
der "alene” er omfattet af beskyttelsesvaernet i andre internationale
konventioner, navnlig Torturkonventionen og EMRK (personer med
beskyttelsesstatus). Pa den baggrund skelnes der i retningslinjerne mellem de to
persongrupper. Retningslinjerne er udarbejdet fgr indfgrelsen af den nye gruppe
af personer med opholdstilladelse, nemlig “midlertidig beskyttelsesstatus” i
udleendingelovens § 7, stk. 3, men da denne gruppe ikke falder under
Flygtningekonventionen, ma det laegges til grund, at de falder under samme
betragtninger som § 7, stk. 2, for sa vidt angar spgrgsmalet om straf for indrejse
pa falske dokumenter.

Spergsmalet er imidlertid, om denne forskelsbehandling kan og skal opretholdes.
Det kan i den forbindelse fremhaeves, at begge persongrupper har ret til
opholdstilladelse i Danmark (efter henholdsvis udleendingelovens § 7, stk. 1, og §
7, stk. 2, og den nye § 7, stk. 3), ligesom udleendingemyndighederne behandler
sagerne ens, det vil sige pa samme oplysningsgrundlag og i samme procedure.
Det bliver saledes afggrende for den enkelte, om det er behovet for beskyttelse i
henhold til Flygtningekonventionen eller en anden konvention, der fgrer til
opholdstilladelsen.

Den person, der indrejser med falske papirer og s@ger asyl, kan i visse tilfeelde
med rimelighed have sggt asyl med formodning om at fa opholdstilladelse med
konventionsstatus (§ 7, stk. 1). | sa fald kan personen indrejse med udsigt til ikke
at blive straffet. Hvis den pagaeldende imidlertid far opholdstilladelse med
beskyttelsesstatus for eksempel efter EMRK (§ 7, stk. 2), kan vedkommende
risikere, at der rejses straffesag om dokumentfalsk. Derudover har man
anerkendt den pageeldendes beskyttelsesbehov, og baggrunden for dette
beskyttelsesbehov kan have betydet, at den pagaeldende har haft tungtvejende
grunde til at tilsideszsette normale kontrolforanstaltninger for at kunne sgge asyl,
uanset om denne meddeles konventionsstatus eller beskyttelsesstatus, herunder
midlertidig beskyttelsesstatus.

Nar en person med beskyttelsesstatus og midlertidig beskyttelsesstatus
(udleendingelovens § 7, stk. 2, og 3) démmes for dokumentfalsk og samtidig
udvises af landet samt mister sin opholdstilladelse, skal
udlaendingemyndighederne tage stilling til, om udlaendingen kan sendes ud af
landet.''” Hvis udlaendingen ikke kan udsendes pa grund af risiko for tortur med
videre, skal udlaendingemyndighederne ogsa treffe afggrelse om, hvorvidt
udleendingen pa ny skal meddeles opholdstilladelse pa baggrund af asyl. En
udvisning ved dom kan betyde, at den pagaeldende ikke kan fa opholdstilladelse
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pa ny i medfgr af reglerne om udelukkelse.''® En udlaending, som er udelukket
fra at fa opholdstilladelse, og som ikke kan udsendes, opholder sig i Danmark pa
et sakaldt “talt ophold”. Selv om udlandingen skulle blive meddelt
opholdstilladelse pa ny, @&ndrer dette ikke ved, at denne starter sin tilvaerelse i
Danmark med en “plettet” straffeattest og en eventuel geld for straffesagens
sagsomkostninger.

Den 3. februar 2012 afsagde Hgjesteret dom i to sager vedrgrende to unge
udlaendinge, der i @stre Landsret var idgmt 40 dages feengsel og udvisning med
indrejseforbud i seks ar for at have benyttet falske pas/identitetspapirer i
forbindelse med deres indrejse i Danmark, hvor de sggte asyl. De to udleendinge
var pa gerningstidspunktet henholdsvis 16 og 17 ar, og de var inden landsrettens
domme meddelt opholdstilladelse med beskyttelsesstatus. Hgjesteret fandt ikke
grundlag for at frifinde de to udlaendinge for straf, da de ikke var flygtninge i
Flygtningekonventionens forstand. Hgjesteret fandt imidlertid, at der forela
sadanne szerlige forhold og formildende omstaendigheder, at straffen burde
bortfalde. Hgjesteret lagde i den forbindelse blandt andet vaegt p3, at der efter
det oplyste ikke siden juni 2010 var rejst tiltale mod mindrearige asylansggere
for dokumentfalsk begaet i forbindelse med indrejse i Danmark. Hgjesteret
frifandt desuden de to udlaendinge for udvisning, selv om de var dgmt for
dokumentfalsk.1?®

Rigsadvokaten har (gennem Justitsministeriet) som opfglgning til ‘Status 2013’
oplyst, at man ved en kommende revision af retningslinjerne vil anfgre, at der
skal meddeles tiltalefrafald efter § 1, nr. 3, i bekendtg@relse om politimestrenes
og statsadvokaternes adgang til at frafalde tiltale, hvis en mindrearig asylansgger
meddeles beskyttelsesstatus, safremt de gvrige betingelser for tiltalefrafald er
opfyldt. Rigsadvokaten oplyser ligeledes, at man ogsa i de reviderede
retningslinjer vil indarbejde, at tiltalefrafald bgr vaere det klare udgangspunkt,
hvis voksne far beskyttelsesstatus.'?? En sadan revision ses imidlertid ikke at
veere foretaget endnu.

5.4.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa en afklaring i
forhold til menneskeretten —at Danmark:

e overvejer, om forskelsbehandlingen mellem asylansggere, der far
opholdstilladelse som henholdsvis konventionsflygtning og asylansggere

med beskyttelsesstatus, bgr opretholdes

e overvejer, om det er i overensstemmelse med Bgrnekonventionen, at
bgrn, der rejser ind i Danmark med falske identitetspapirer, sgger asyl og
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meddeles opholdstilladelse som flygtning med beskyttelsesstatus, som
udgangspunkt strafforfglges for dokumentfalsk i henhold til
Rigsadvokaten retningslinjer

e overvejer, om det er i overensstemmelse med menneskerettighederne,
herunder Flygtningekonventionen, at en asylansgger, som er rejst ind i
Danmark med falske identitetspapirer, og som derefter overfgres til et
andet land efter Dublin-forordningen og dér meddeles opholdstilladelse
pa baggrund af asylansggningen, som udgangspunkt strafforfglges for
dokumentfalsk i Danmark.

5.5 FRIHEDSBER@VELSE AF SARBARE ASYLANS@GERE

| Danmark er der under visse betingelser adgang til at frihedsbergve
asylansggere under behandlingen af deres asylsag. | det fglgende ses naermere
pa frihedsbergvelse af sarbare asylansggere, herunder szerligt mindrearige
asylansggere samt andre fysisk og psykisk sarbare asylansggere.

5.5.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

EMRK artikel 5 om retten til frihed og sikkerhed giver en stat adgang til at
frihedsbergve udleendinge, der endnu ikke har faet tilladelse til at opholde sig i
staten. Det er dog et krav, at frihedsbergvelsen er lovlig, og at frihedsbergvelsen
ikke er vilkarlig. Desuden skal frihedsbergvelse af mindrearige asylansggere ske
under passende omstaendigheder.**!

Torturforbuddet i EMRK artikel 3 indebzerer, at en stat skal tage seerligt hensyn til
sarbare mennesker, hvis staten gnsker at frihedsbergve dem. En stat skal for
eksempel overvage udviklingen i tilstanden hos frihedsbergvede syge, og de
pagaeldende skal sikres den ngdvendige behandling, herunder lzegelig og
psykologisk behandling. EMD har i flere sager fundet, at europeeiske lande — dog
ikke Danmark — har frihedsbergvet fysisk og psykisk syge samt bgrn i strid med
EMRK artikel 3.1

Europaradets Ministerkomité anbefaler blandt andet, at personer, der lider af en
psykisk sygdom, og hvis psykiske helbredstilstand er uforenelig med
frinedsbergvelse i et feengsel, bgr frihedsbergves i en institution, der er szerligt
indrettet til formalet. Hvis sddanne personer alligevel undtagelsesvis
frinedsbergves i et faengsel, skal der veere szerlige regler, der tager hensyn til
deres status og behov.'?

Europaradets Ministerkomité anbefaler ogsa, at blandt andet mindrearige
asylansggere kun frihedsbergves som en sidste udvej og for den korteste mulige
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periode, samt at mindrearige asylansggere ikke frihedsbergves under
faengselslignende forhold.*

Efter Flygtningekonventionen kan en stat kun palaegge en flygtning, der indrejser
uden tilladelse (spontan asylansgger), ngdvendige begraensninger i
bevaegelsesfriheden, og kun indtil flygtningens forhold er blevet ordnet, eller
indtil den pageeldende har opnaet adgang til et andet land.'®

UNHCR har i tilknytning til Flygtningekonventionen i 1986 udstedt anbefalinger
om frihedsbergvelse af flygtninge og asylansggere, hvoraf det blandt andet
fremgar, at frihedsbergvelse af asylansggere bgr undgas og om ngdvendigt kan
ske efter lov.'?® Dette geelder ogsa bgrn, som dog kun bgr frihedsbergves som en
sidste udvej og for det korteste mulige tidsrum under iagttagelse af hensynet til
barnets bedste.'?’

UNHCR har ogsa udstedt retningslinjer vedrgrende frihedsbergvelse af
asylansggere, hvoraf det med hensyn til frihedsbergvelse af sarbare asylansggere
blandt andet fremgar, at en stat aktivt b@gr overveje mulige alternativer forud for
en frihedsbergvelse af bgrn, uledsagede sldre, ofre for tortur eller traume samt
fysisk eller psykisk syge. Idet en frihedsbergvelse kan have en negativ effekt pa
den pagzeldendes helbred og trivsel, bgr en asylansgger kun frihedsbergves efter
udtalelse fra en laege, ligesom der Igbende skal foretages en vurdering af
konsekvenserne af frihedsbergvelsen af den enkelte.'?®

Det fglger endelig af Barnekonventionen, at barnets bedste skal komme i fgrste
reekke i alle foranstaltninger vedrgrende bgrn. Desuden ma intet barn vilkarligt
bergves friheden. Anholdelse, tilbageholdelse eller faengsling af et barn skal fglge
lovens forskrifter og ma kun bruges som en sidste udvej og for den kortest
mulige passende periode. Et barn skal holdes adskilt fra voksne, medmindre en
sadan adskillelse ikke tjener barnets bedste.'?

Europaradets Torturkomité afgav i september 2014 en rapport om forholdene i
Danmark, hvori komiteen blandt andet udtrykker bekymring over forholdene for
udlaendinge, som frihedsbergves under udleendingeloven. Torturkomiteens
delegation besggte som led i rapportens udarbejdelse blandt andet Ellebaek
(Direktoratet for Kriminalforsorgens lukkede institution for frihedsbergvede
udlaendinge, som er frihedsbergvet efter udleendingeloven, og hvor blandt andet
asylansggere kan frihedsbergves).'3°

Angaende frihedsbergvelse af mindrearige anfgrte komiteen blandt andet, at alle

tiltag skal tages med henblik pa at undga at frihedsbergve en mindrearig
irreguleer migrant, at frihedsbergvelse af mindrearige, herunder uledsagede
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mindrearige, sjeldent kan retfaerdigggres, og hvis en mindrearig undtagelsesvist
frihedsbergves, skal frihedsbergvelsen vaere sa kort som muligt. Pa baggrund af
besgget i Ellebak, hvor én ung person var frihedsbergvet pa tidspunktet for
bespget, udtalte komiteen, at Ellebaek ikke udgjorde et egnet sted til at
frihedsbergve bgrn, fordi Ellebaek ikke har et passende miljg eller en passende
stgtte for mindrearige. Komiteen anbefalede derfor, at de danske myndigheder
ophgrte med at frihedsbergve bgrn i Ellebaek.

For sa vidt angar sundhedsydelser for frihedsbergvede i Ellebaek, udtalte
komiteen, at disse var tilstraekkelige fra mandag til fredag mellem kl. 8 og 16,
hvor to sygeplejersker var til stede, ligesom en praktiserende lzege bespgte
Ellebaek to gange ugentligt. Komiteen pegede imidlertid pa, at der for
udleendinge, som ankom fredag efter kl. 16, fgrst er en sygeplejerske til radighed
mandag. Forsinkelsen i en helbredsmaessig screening ved ankomst forvaerres
ifglge komiteen af, at den indledende vurdering er forholdsvis overfladisk og
alene indeholder en beskrivelse af, hvordan man skal kontakte en sygeplejerske
eller medarbejder, hvis der er et akut problem, samt en drgftelse om medicin
modtaget f@r ankomst til Ellebaek. Derudover indhentes der ikke oplysninger om
pagaldendes helbred, ligesom der ikke udfgres en fysisk undersggelse af
udlaendingen.

Komiteen anbefalede pa den baggrund blandt andet, at de danske myndigheder
sikrer, at alle nyankomne frihedsbergvede klinisk vurderes af en laege eller en
fuldt ud kvalificeret sygeplejerske, som rapporterer til en lzege, snarest muligt
efter den pagaeldendes ankomst til Ellebak. Derudover anbefalede komiteen, at
der indfgres en szerlig screening med henblik pa at identificere ofre for tortur.

Derudover udtalte komiteen kritik af tolkningen for frihedsbergvede personer i
Ellebeaek, idet frihedsbergvede tolkede for hinanden i stedet for at der blev
anvendt for eksempel telefonisk tolkning. Dette betyder en mangel pa
fortrolighed og potentielt en mulighed for misforstaelser, hvilket kan fa
konsekvenser for den frihedsbergvedes helbred. Komiteen anbefalede derfor, at
de danske myndigheder sikrer, at tolkningsydelser stilles til radighed, nar det er
ngdvendigt.

5.5.2 DANSKE FORHOLD

Efter udleendingelovens regler kan politiet beslutte administrativt at
frihedsbergve udlaendinge. Politiet kan blandt andet frihedsbergve en
asylansgger, der ikke i tilstraekkelig grad medvirker til
udlaendingemyndighedernes eller politiets sagsbehandling, eller en asylansgger,
hvis ansggning om asyl bliver behandlet i den sakaldte abenbart grundlgs-
procedure, og hvor der er risiko for, at asylansggeren vil forsvinde.!3!
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Det fremgar af forarbejderne til udlaendingeloven, at frihedsbergvelse af asyl-
ansggere skal undlades, hvis frihedsbergvelse vil virke szerlig belastende for den
pagzaldende; for eksempel hvis den pagaeldende er enlig og har sma bgrn, eller
hvis den pageeldende er alvorligt syg og kan dokumentere dette ved
legeerklaering.®?

Efter Rigspolitiets strategi for anvendelse af varetaegtsfangsling og
frihedsbergvelse efter udleendingeloven (senest ajourfgrt den 4. januar 2011)
skal frihedsbergvelse altid anvendes med omtanke og kun, hvis og sa laenge det
er ngdvendigt for at tilgodese et gnsket sagligt formal. Det fremgar ogs3, at 1) en
frihedsbergvelse skal have hjemmel i loven, 2) en frihedsbergvelse altid
iveerksaettes efter en konkret og individuel vurdering, 3) en frihedsbergvelse kun
iveerksaettes, hvis mindre indgribende foranstaltninger ikke er tilstraekkelige, 4)
en frihedsbergvelse altid skal veere proportional og sa kort som mulig, 5) sager
om frihedsbergvelse skal prioriteres og fremmes mest muligt, og 6) der skal
tages hensyn til sarbare grupper (syge, eldre, mindrearige, gravide med
videre).133

Rigspolitiet skrev i januar 2013 til politikredsene i Danmark for at henlede deres
opmarksomhed pa muligheden for at frihedsbergve asylansggere, som har en
verserende asylsag, og som er administrativt udvist efter udleendingelovens § 25,
stk. 1 (for mindre alvorlig kriminalitet). Rigspolitiet har oplyst, at denne
rundskrivelse var begrundet i aktualiteten af asylansggeres kriminalitet.13

Direktoratet for Kriminalforsorgen har blandt andet oplyst, at Ellebak har
tilknyttet leege, sygeplejerske og psykolog, og at alle indsatte i Ellebaek snarest
efter indszettelsen tilses af en sygeplejerske. Hvis sygeplejersken henviser hertil,
eller den pagzeldende selv anmoder herom, tilses den indsatte af en laege.
Tilsynet af sygeplejersken kan fremskyndes, hvis der ved indsattelsen
konstateres at vaere problemer vedrgrende den indsattes psykiske tilstand.3°

Rigspolitiet har ligeledes oplyst, at nar politiet frihedsbergver en udlaending,
udleverer politiet en vejledningsblanket til den pagaeldende. | blanketten star der
blandt andet: “Lider De af en sygdom, der kraever behandling, bgr De hurtigst
muligt fortzelle det til politiet”. Herved far politiet muligvis et vist kendskab til
sygdomme, herunder psykiske lidelser.'3¢

Hvis en administrativ frihedsbergvelse varer mere end tre dggn, skal
udlaendingen fremstilles for retten, der tager stilling til frihedsbergvelsens
lovlighed og fortsatte opretholdelse.*” En udleending, som frihedsbergves med
henblik pa udsendelse, ma ikke frihedsbergves i mere end 6 maneder,
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medmindre der foreligger seerlige omstaendigheder. Hvis det er tilfeldet, kan
retten forlaenge frihedsbergvelsen i op til yderligere 12 méneder.'38 | forbindelse
med den reviderede Dublin-forordning i 2013 blev der indfgrt frister for
udstraekningen af frihedsbergvelser med henblik pa Dublin-overfgrsler, ligesom
udleendingeloven blev @&ndret, sa frihedsbergvelse af en udleending med henblik
pa Dublin-overfgrsel forudsazetter, at der er vaesentlig risiko for, at den
pagaeldende forsvinder, og at andre foranstaltninger ikke er tilstraekkelige.'*®
Amnesty International har i februar 2011 oplyst, at sarbare asylansggere,
herunder psykisk sarbare individer, handlede kvinder, gravide og torturofre,
frihedsbergves i Ellebaek. Desuden har Amnesty Internatonal i 2010 overvaeret
mere end 50 sager i Retten i Hillergsd om administrativ frihedsbergvelse, hvor
dommeren i samtlige sager fulgte politiets anbefaling om fortsat
frihedsbergvelse. Amnesty International er af den umiddelbare opfattelse, at
sagerne foregar rutinemaessigt uden en naermere vurdering af, om mindre
indgribende foranstaltninger kan anvendes.'*°

Statistik fra Direktoratet for Kriminalforsorgen viser, at der i 2013 var 1.558
nyindsaettelser i Kriminalforsorgens institutioner for frihedsbergvede
asylansggere. Tallet var i 2012 1.494. Dette tal deekker dog over bade
varetaegtsfaengslinger og frihedsbergvelser efter udleendingeloven. Derudover
kan der vaere tale om den samme person pa grund af overfgrsler mellem
forskellige institutioner. Tallene viser, at der i gennemsnit dagligt var cirka 115
frihedsbergvede asylanspgere.'*! Derudover viser tal fra Kriminalforsorgen, at
der i perioden fra 1. januar 2014 til 31. december 2014 i faengsler og arresthuse i
gennemsnit om ugen var 0,4 indsatte under 18 ar, som var frihedsbergvet pa
udleendingeloven.'®? Det har ikke i gvrigt vaeret muligt at finde anden statistik
vedrgrende ivaerksatte administrative frihedsbergvelser af asylansggere,
herunder vedrgrende indszettelse af fysisk og psykisk sarbare asylansggere.

Af en undersggelse fra 2013 fra Amnesty International fremgar det, at der i 2011
var 769 indsaettelser i Ellebaek, heraf var 84 kvinder, 25 var mellem 15 og 17 ar,
og fem indsaettelser var foraeldre/barn-indsattelser. Derudover havde Ellebaek
oplyst, at en nylig undersggelse havde vist, at 43 procent var frihedsbergvet i
mindre end 14 dage, og at opholdstiden i gennemsnit var 31 dage. 268 indsatte
opholdt sig i op til ti dage i Ellebaek, og det laengste ophold var pa 403 dage.'*?

| en undersggelse offentliggjort af Amnesty Internationals Danske Leegegruppe i
2013 af 22 frihedsbergvede asylansggere i Ellebaek fremgar det, at resultaterne
indikerer, at nuvaerende lovgivning og retningslinjer ikke sikrer, at seerligt sarbare
personer ikke frihedsbergves i Ellebaek. Laegegruppen anbefaler, at der indfgres
en formaliseret screeningsordning, saledes at frihedsbergvelse af sarbare
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asylansggere undgas. Undersggelsen havde til formal at belyse frihedsbergvede,
ikke-kriminelle asylansggeres fysiske og psykiske helbred, hvorimod spgrgsmalet
om effekten af frihedsbergvelsen pa ansggernes helbred ikke blev behandlet i
undersggelsen.144

5.5.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at sikre, at
kraenkelse af menneskeretten undgas — at Danmark:

e alene frihedsbergver mindredrige, herunder uledsagede mindrearige,
safremt frihedsbergvelsesfaciliteterne kan opfylde de mindreariges
seerlige behov

e sikrer adgang til kvalificeret tolkning til frihedsbergvede asylansggere.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme den
enkeltes menneskerettigheder og imgdekomme internationale anbefalinger — at
Danmark:

e forud for eller i umiddelbar tilknytning til frihedsbergvelsen foretager en
obligatorisk og mere omfattende helbredsundersggelse af alle
asylansggere, som politiet har til hensigt at frihedsbergve, herunder
inddrager lzeger, psykologer med videre.

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

e sikrer, at asylansggere kun frihedsbergves, hvis mindre indgribende
foranstaltninger ikke er tilstraekkelige

e overvager praksis for frihedsbergvelse af asylansggere i Ellebak og
indfgrer registrering og dataindsamling pa omradet. Politiet bgr
registrere, om den pageeldendes helbredsforhold er undersggt,
varigheden samt de konkrete grunde til, at frihedsbergvelse har veeret
ngdvendig.
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