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Abstract

Foreigners who have been legally expelled from Denmark, but cannot be returned to their
home country against their will, can stay in Denmark under the “tolerated stay” regime.
These people come from countries, where they risk ill treatment, such as treatment in
violation of article 3 of the European Convention on Human Rights (ECHR), which prevents
them from being forcibly expelled. They are, however, not wanted in Denmark, so their stay
is merely “tolerated”. This means, that they do not have legal residency, cannot work or
take part in education, and are subject to restrictions. The two major restrictions which they
can be subject to, are obligation of stay, and obligation of report.

The aim of this thesis is to investigate whether the Danish regime of obligation of report and
stay is in accordance with the international obligations of Denmark, specifically the
European Convention on Human Rights.

If foreign national receives a jail sentence of a certain severity, they will be expelled as
according to the Aliens Act sections §§ 22 — 24. A foreign national can also be
administratively expelled under section § 25 of the Act. If the foreign national cannot be
forcibly expelled, they will end up under “tolerated stay”, and usually become subject to
one or more obligations.

The obligation of stay is the most burdensome of the two. This is a legal requirement to take
residency in a place designated by the government, usually a “Return centre”, run by
Department of Prisons. Residents are allowed to leave during the day, but will usually have
an obligation to report to the local authorities 3 days a week within a designated time slot.

The obligation of report is less burdensome, and can be issued without an obligation of stay.
This will require the foreigner to report to local authorities a certain amount of times every
week.

Failure to obey an obligation of stay or report, will result in a jail sentence.

The obligations are currently found in sections §§ 12-13 of the Danish hjemrejselov. The
obligations are subject to a proportionality requirement, which used to be judged according
to article 2 the 4" Additional Protocol of the ECHR, but today is judged according to article 8
of the ECHR, which protects the right to the private and family life.

There have been several important judgements on this area, which have set up criteria for
judging the proportionality of these obligations. U.2012.2874H (the so called “Karkavandi
Case”) set up 5 criteria, and these have been used in most judgements since then. In several
cases, the obligations have been found to be not proportional and thus illegal. The cases are
analysed in the thesis, and their impact discussed.

The question of whether the current way of judging proportionality violates the ban on
discrimination in article 14 of the ECHR is then discussed. Legal literature on this is discussed
as well.



The physical conditions of the return centres have been subject to criticism, and according
to some legal experts may be in violation of the ban on inhuman or degrading treatment in
article 3 of the ECHR. This is also discussed and analysed.

The thesis concludes, that the current proportionality criteria could violate the
discrimination ban in the ECHR, as they allow the authorities to put restrictions on people
based on their risk to society, something which the European Court of Human Rights has
found to be in violation of article 14 of the ECHR, in A. and Others against UK. The thesis
examines legal literature on the topic, where legal experts also have criticised the way
“tolerated stay” cases are handled.

The thesis further concludes that the conditions at the return facilities could in certain cases
constitute inhuman or degrading treatment, in violation of article 3 of the ECHR. This is
especially true for those foreigners with obligation of stay, who have developed
psychological during the stay, as examined by the Danish Parliament Ombudsman.

The thesis lastly provides suggestions as to how the “tolerated stay” regime can be run
without violating the ECHR.
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Kapitel 1

1.1 Indledning

Udlzendinge pa talt ophold befinder sig i en juridisk set meget seerlig situation. De opfylder
kravene til asyl, ved fx at opfylde betingelserne i en af udleendingelovens? asylparagraffer?,
eller de kan ikke udsendes grundet andre hindringer, sasom diplomatiske forhold mellem
Danmark og modtagerstaten. Men Danmark gnsker ikke deres tilstedevarelse i landet, da
de har begaet forbrydelser, som efter dansk ret er uforenelige med fortsat ophold i landet.
De kan dog ogsa havde begaet krigsforbrydelser, eller pa anden vis veaere til fare for statens
sikkerhed, og derfor vaere omfattet af bestemmelserne om udelukkelse i udleendingelovens
§ 10, eller § 25. Mennesker pa talt ophold er ofte udvist efter dom, men kan ikke sendes ud
af landet dels pga. udrejsehindringer af praktisk karakter eller pga. fortsat behov for
beskyttelse mod forfglgelse og/eller alvorlige menneskerettighedskraenkelser. De har ikke
lovligt ophold eller nogen retlig status i Danmark, men deres ophold i landet “tales” altsa.
Antallet af mennesker pa talt ophold ndres Igbende, men Berlingske kom i en artikel fra
marts 2021 frem til, at tallet var 111.3

Denne searlige retsstilling giver anledning til flere overvejelser. For det fgrste, er der ofte
tale om mennesker, der har begaet alvorlige forbrydelser, og derfor vil man dels underlaegge
dem en vis kontrol, dels motivere dem til selv at rejse hjem*. Udover dette, har der i
forarbejderne til lovgivningen ogsa veeret et gnske, om at varetage interesserne til
Danmarks sikkerhed, hvilket i hvert fald har vaeret med til at danne grundlag for nogle af
stramningerne®. Denne begrundelse er blevet kritiseret i retslitteraturen, som vaerende
muligt stridende imod diskriminationsforbuddet i den Europeeiske
Menneskerettighedskonvention (herefter EMRK) artikel 14, blandt andet af Anders
Henriksen i U.2011B.93, men ogsa Jens Ole Rytter og f@grnaevnte Henriksen i U.2018B.179.
Alligevel har Hgjesteret i flere domme accepteret denne retstilstand, hvilket giver anledning
til overvejelser om lovligheden i begrundelsen af disse restriktioner. Peter Vedel Kessing og
Jens Elo Rytter har ogsa argumenteret for en mulig kraenkelse af EMRK artikel 3 om
umenneskelig eller nedveerdigende behandling, i en artikel i tidsskriftet EU-ret &
Menneskeret fra 2017. Der er dermed flere fremtraedende juridiske eksperter pa omradet,
som advarer om mulige kraenkelser af EMRK.

Personer pa talt ophold er altsa underlagt en reekke restriktioner og pligter. De vilkar, som
de bergrte udlaendinge underlzaegges, skal vaere proportionelle. Derfor skal de ses i lyset af
det formal, som der danner grundlag for vilkarene, og den konkrete situation for den

! Lov nr. 1910 af 26. september 2021

2 Typisk udlzendingelovens § 7, stk. 1-3

3 Berlingske, ”111 dpmte udlzendinge kan ikke smides ud, fordi de er i fare i hjemlandet — et problem for ofrene
og det danske samfund, lyder det fra Mattias Tesfaye”, 15. marts 2021
https://www.berlingske.dk/danmark/111-doemte-udlaendinge-kan-ikke-smides-ud-fordi-de-er-i-fare-i-
hjemlandet

4 LFF nr. 69 af 13/11/2008, almindelige bemaerkninger, afsnit 1

5U.2011B.93 Anders Henriksen: Vilkar for udlzendinge pa talt ophold, s. 95
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https://www.berlingske.dk/danmark/111-doemte-udlaendinge-kan-ikke-smides-ud-fordi-de-er-i-fare-i-hjemlandet

enkelte, bergrte udleending — med andre ord samfundsinteressen opvejet mod individets
rettigheder.

| specialet vil der blive redegjort for den retshistoriske udvikling pa omradet. Dette sker pa
igennem domspraksis fra primaert de danske domstole, men ogsa igennem praemisser fra
domspraksis fra Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol (herefter EMD). Det
overordnede formal med specialet er at undersgge dansk rets overensstemmelse med
Danmarks internationale forpligtelser pa omradet. Der er for nuvaerende ingen praksis fra
EMD pa den danske ordning med talt ophold. Specialet vil szerligt tage udgangspunkt i
proportionaliteten af de vilkar om opholds- og meldepligt, som udlaendinge pa talt ophold
underlaegges.

1.2. Problemformulering
Det vil i specialet blive undersggt:

”Om vilkar om opholdspligt og meldepligt for udlaendinge pa talt ophold i Danmark
lever op til Danmarks internationale forpligtelser, saerligt den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention.”

1.3. Afgreensning

Specialets emne er udlaendinge pa talt ophold, og de relaterede vilkar. Andre relaterede
udleendingeretlige emner, som for eksempel asylsagsbehandling, udvisning af afviste
asylansggere, udlevering af kriminelle udleendinge til andre lande, og lignende emner,
behandles som udgangspunkt ikke, og ellers udelukkende som baggrundsforklaring til
belysning af hovedemnet. Der afgraenses ogsa fra underretningspligt, da denne er subsidizer
til opholdspligt, og der afgraenses fra orienteringspligt, da denne ikke antages at have
menneskeretlige konsekvenser.

Af hensyn til specialets omfang, afgraenses der ydermere til, at kun undersgge opholds- og
meldepligt i forhold til artikel 3, 8, og 14 i EMRK, samt artikel 2 i tilleegsprotokol 4 til EMRK.

1.3 Metode

| dette speciale benyttes den retsdogmatiske metode, som indebaerer at beskrive, analysere
og fortolke gaeldende ret.®

Specialet vil gennemga relevant lovgivning, folkeretlige traktater, og relevant national og
international domspraksis. Disse retskilder vil blive anvendt for, at kunne fastleegge
geeldende ret, og for at kunne analysere proportionaliteten i de vilkar, som udlaendinge pa
talt ophold har vaeret underlagt, er underlagt, og potentielt kan underlaegges.

Lovgivning er, foruden Grundloven den retskilde i retskildehierarkiet, som har den hgjeste
retskildemaessige vaerdi’, og almindelig lovgivning som udlaendingeloven og hjemrejseloven
vil blive inddraget i specialet.

6 Carsten Munk-Hansen, Retsvidenskabsteori, 2018, s. 204
7 Munk-Hansen, Retsvidenskabsteori, 2018, s. 255



EMRK er en central del af grundlaget for proportionalitetsvurderingerne af vilkar om
opholds- eller meldepligt, og er en retskilde®, hvorfor EMRK vil blive brugt i dette speciale.
EMRK er inkorporeret i dansk ret®, hvorfor den har status som national lovgivning, samtidig
med, at Danmark er folkeretligt bundet.

Retspraksis er en anden stor retskilde,® om end det kun er de regler der kan udledes af
retspraksis, som har karakter af retskilder.!!

Retspraksis vil ogsa veere et stort element i specialets fortolkning af retstilstanden, da
domstolenes anvendelse og fortolkning af loven er med til at belyse spgrgsmalet om
proportionalitet, for sa vidt angar de forskellige restriktioner for udlaendinge pa talt ophold.

Retspraksis fra den EMD vil indga som et fortolkningsbidrag, ligesom de danske domstole
ogsa har brugt dem. Ingen af afggrelserne fra EMD, som behandles i specialet, er afsagt med
Danmark som part, men er sager mod andre stater. Dette hindrer ikke afg@relsernes
relevans i Danmark, jf. bemaerkningerne til inkorporeringsloven:

“Afgarelserne ma antages at indebaere, at danske myndigheder ma falge
konventionsorganernes retsopfattelse med hensyn til konventionens fortolkning, og at det
ikke er afg@rende, om der er tale om praksis vedrgrende Danmark eller en anden stat”*?

Forarbejder til lovgivning vil ligeledes blive inddraget, selvom forarbejder ikke er retskilder!3,
Det skyldes, at lovforarbejder kan indga til fortolkningen af loven, og kan indeholde en
forklaring pa lovgivers hensigt med loven. Der inddrages ogsa redeggrelser og breve af
Folketingets Ombudsmand, som indgar som baggrundsmateriale til at forklare situationen
pa udrejsecentrerne, hvor udlaendinge pa talt ophold bliver anvist ophold. Disse er heller
ikke retskilder.

Retslitteratur anvendes ogsd, men er ikke en retskilde i dansk ret. 14 Retslitteraturen er
relevant, da flere fremtraedende juridiske menneskeretsforskere har udtrykt kritik af
retstilstanden for udleendinge pa talt ophold, for at veere i strid med flere bestemmelser i
menneskerettighedskonventionen, og deres synspunkter er relevante i fortolkningen af
retsstillingen, selvom der er sket endringer siden udgivelserne.

1.4 Retskilder

Udlazndingeloven

Udlazndingeloven er den vaesentligste nationale retskilde, som dette speciale vil behandle.
Det skyldes, at det udleendingeretlige omrade i stor stil er reguleret efter denne lov.
Udlzendingelovens refoulementforbud i § 31, som er baseret pa forbuddet i EMRK artikel 3,
danner retsgrundlaget for talt ophold, da dette forbud (sammen med EMRK artikel 3)

8 Jens Elo Rytter, Individets grundlzeggende rettigheder, s. 53
9Ved lov nr. 285 af 29. april 1992, med ikrafttraeden 1. juli 1992

10 Jens Evald, At taenke juridisk, 2019, s. 43

11 Jens Evald, At taenke juridisk, 2019, s. 48

12 Betaenkning nr. 1220/1991, kapitel 11, bilag 6, afsnit 1.3., s. 192
13 Munk-Hansen, Retsvidenskabsteori, s.261

1 Ibid., 372



forhindrer tvangsmaessig udsendelse af de bergrte udleendinge. Udleendingelovens
udvisningsbestemmelser i §§ 22 til 25 er ligeledes relevante i nogen grad, da det er
udvisninger efter disse bestemmelser, som er arsagen til, at nogle udlaendinge ender pa talt
ophold. Udleendingelovens dageeldende § 34, stk. 5 og dagaeldende § 42 a, stk. 8 regulerede
henholdsvis opholds- og meldepligt, inden pligterne blev overfgrt til hjemrejseloven?®> i
2021. Disse bestemmelser bliver derfor behandlet i specialet.

Hjemrejseloven

Bestemmelserne om opholds- og meldepligt blev i 2021 flyttet fra udleendingeloven til §§
12-13 i hjemrejseloven, hvorved kompetencen til at traeffe disse afggrelser ogsa gik til
Hjemrejsestyrelsen. Bestemmelserne er ved flytningen ikke undergaet nogen stgrre
materielle a&ndringer.

Den Europaxiske Menneskerettighedskonvention

Den Europziske Menneskerettighedskonvention har siden inkorporeringsloven af 29. april
1992’s ikrafttraedelse den 1. juli 1992 vaeret en direkte del af dansk ret'®. Den har derfor
retskildeveerdi som en lov, og ma respekteres af de danske domstole. Den er ikke
inkorporeret pa grundlovsniveau, hvorfor Grundloven hierarkisk er over EMRK i
retskildehierarkiet, men almindelig dansk lovgivning vil normalt skulle tilsideszettes af
domstolene, safremt den strider imod EMRK.” Selvom EMRK fgr inkorporeringsloven havde
karakter af en folkeretlig traktat, har den igennem dens artikler givet individer mulighed for
at paberabe sig enkelte rettigheder overfor stater, dog fgrst efter udtemmende behandling
ved nationale domstole jf. artikel 35 EMRK, hvor EMRK ikke var direkte anvendelig fgr
inkorporeringslovens ikrafttraeden.

EMRK artikel 3 danner grundlag for refoulementforbuddet, som skaber opholdsgrundlaget
for flere udleendinge pa talt ophold.

EMRK artikel 5 er artiklen, som beskytter den personlige frihed, og danner dermed
grundlaget for udleendinges beskyttelse imod frihedsbergvelse, som er i strid med EMRK
artikel 5. EMRK artikel 5 bliver derfor behandlet kort i specialet.

EMRK artikel 8 om retten til familieliv, er den bestemmelse i EMRK, som
proportionalitetsvurderingerne i sager om talt ophold foretages efter i dag.

Artikel 14 i EMRK forbyder forskelsbehandling pa baggrund af nationalitet, nar nogen
bergves deres rettigheder eller friheder. Den er blevet paberabt i flere sager om talt ophold,
og er derfor relevant at behandle.

EMRK’s Tilleegsprotokol 4 vil ligeledes blive behandlet i specialet, selvom den i dag ikke
lengere bruges i proportionalitetsvurderinger af vilkar om opholds- og meldepligt, da
udleendinge pa talt ophold ikke laengere anses for at veere omfattet af tilleegsprotokol 4 til

15 Lov nr. 982 af 26. maj 2021
16 Carsten Munk-Hansen, Den juridiske lgsning, s. 45
17 Jens Elo Rytter, Individets grundlaeggende rettigheder, s. 53



EMREK, jf. bemaerkningerne til &ndringen af udleendingeloven ved lov nr. 446 af 13. april
2019%, som tradte i kraft 1. maj.

Dansk retspraksis
Flere domme fra vores nationale domstole vil blive behandlet.

Hgjesterets dom af 1. juni 2012 (U.2012.2874) i den sakaldte Karkavandi-sag vil blive
behandlet i specialet, da den vedrgrer en vurdering af opholds- og meldepligt efter EMRK.

U.2017.1228H vil blive behandlet, da den foretager en indsnaevrende vurdering af
kriterierne fra U.2012.2874, og ligesom U.2012.2874 danner et vigtigt grundlag for
proportionalitetsvurderinger af opholds- eller meldepligt.

U.2018.1412H behandles ogsa, da den viser hvordan Hgjesteret gar tilbage til, at tillegge
ikke-udlaendingeretlige kriterier afggrende veegt i proportionalitetsvurderinger, og fordi den
omhandler en administrativt udvist udleending, hvis situation bliver vurderet pa samme
made, som udlaendinge pa talt ophold der er udvist ved dom.

U.2021.2534 vil blive behandlet ogsa, da den viser retsstillingen efter loveendringen af
udleendingeloven?® tradte i kraft 1. maj 2019.

Afggrelser fra den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol

EMD har ikke truffet nogen afggrelser om den danske ordning om talt ophold. EMD har
imidlertid truffet flere afggrelser, som kan indga som fortolkningsbidrag til at vurdere
proportionaliteten af indskraenkninger i bevaegelsesfriheden, hvilket Hgjesteret blandt
andet gjorde i U.2012.2874H ved blandt andet at inddrage Guzzardi mod Italien.?° EMD’s
afggrelse i M.S. mod Belgien?! skabte grundlaget for, at man a&ndrede udleendinge pa talt
opholds status yderligere, hvorfor praksis fra EMD vedrgrende andre landes ordninger om
talt ophold, kan skabe sendringer i den danske retstilstand. A m.fl. mod Storbritannien?? har
ogsa en vigtighed i vurderingen af den danske ordning om talt ophold, selvom den materielt
set omhandler antiterrorlovgivning og frihedsbergvelse efter artikel 5, er dens praemis 186
seerligt relevant for specialets emne.

Pa baggrund af ovenstaende vil enkelte preemisser fra relevante afggrelser fra EMD derfor
indga i specialet.

Kapitel 2 - danske udlaendingeretlige
regler

18 LFF nr. 165 af 20/02/2019 om andring af udlzendingeloven, 2.1.2., Ministeriets overvejelser
1% Lov nr. 446 af 13. april 2019

20 Guzzardi mod Italien af 6. november 1980

21 M.S. mod Belgien og Graekenland af 31. januar 2012

22 A m.fl. mod Storbritannien, af 19. februar 2009

10



2.1 Nationale regler
Udlendingeloven

Udlaendingeloven er den primzere udleendingeretlige nationale retskilde i Danmark. Den
gennemgar konstant udviklinger og sendringer, og iseer indenfor de seneste par artier har
retsomradet veeret meget dynamisk.?® De forskellige paragraffer i udlaendingeloven sigter pa
at regulere vidt forskellige omrader af udleendinges ophold i Danmark, hvorfor kun
relevante bestemmelser i udleendingeloven behandles i specialet.

Opholdssystemet i Danmark har karakter af et tilladelsessystem, hvilket betyder at
udleendinge som udgangspunkt skal have tilladelse for at opholde sig i Danmark.?* Der er
dog en raekke udlaendinge, hvor hvilke tilladelsessystemet ikke er gaeldende, men disse
udleendinges ophold er ikke relevant at behandle i specialet.

Udlazendingelovens § 7 om opholdstilladelser til flygtninge

Udlaendingelovens § 7 tillader, at der gives opholdstilladelse til udlaendinge, med henblik pa
midlertidigt ophold, pa baggrund af asyl. Udlaendingelovens § 7 bestar af 4 stykker, hvor
man kan fa opholdstilladelse efter de fgrste tre, mens det fjerde stykke er en
udelukkelsesbestemmelse, se nedenfor.

Udlaendingelovens stk. 1 i bestemmelsen beskytter imod flygtninge, som ”er omfattet af
flygtningekonventionen af 28. juli 1951”.

Udlaendingelovens stk. 2., er rettet imod udleendinge, som risikerer tortur eller lignende
behandling i deres hjemland.

Udlaendingelovens stk. 3 er i sine materielle betingelser knyttet til stk. 2, hvor det er risikoen
for tortur eller lignende behandling som skaber beskyttelsesgrundlaget, men er rettet imod
udleendinge, hvor deres hjemomrade er ”praeget af vilkdrlig voldsudgvelse og overgreb pd
civile”. Det skal forstas sadan, at folk fra visse omrader risikerer tortur eller dgd ved deres
blotte tilstedevaerelse i omradet, som EMD ogsa brugte som kriterie i deres afggrelse af 28.
juni 2011 (Sufi og ElImi mod Storbritannien). Opholdstilladelse efter stk. 3 (sakaldt
"midlertidig beskyttelsesstatus”) gives altsa til udlaendinge pa prima facie basis, hvor deres
oprindelse fra et bestemt omrade (fx Syrien) vil vaere nok i sig selv, dog henset til stk. 4.,
som udelukker folk fra beskyttelse, hvis de allerede har opnaet beskyttelse i et andet land,
eller har en tilknytning til et sadant land, og antages at kunne opna beskyttelse der. Stk. 4.
geelder i gvrigt ogsa for ansggninger efter stk. 1 og 2, jf. sidste punktum i stk. 4.

Udlaendingelovens § 10, spaerrer visse udlaendinge fra, at opna opholdstilladelse efter flere
af paragrafferne i udlaendingeloven, herunder §§ 7-9 f. Dette geelder ifglge stk. 3
udlaendinge, som har indrejseforbud efter § 32, stk. 1, givet i forbindelse med udvisning,
hvilket geelder for de fleste udlaendinge pa talt ophold.

23 Bjgrn Dilou Jacobsen, Niels Henrik Larsen, Nina Marie Lassen, Jesper Lindholm, Bettina Spang, Jens Vedsted-
Hansen, Udlaendingeret — Studieudgave -Udvalgte emner, s. 24
2 1bid., s. 21
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Udlaendingelovens §§ 22- 24 bestemmer, at udlaendinge skal udvises, hvis de bliver idgmt
visse straffe, afhangigt af laengden af deres lovlige ophold her i landet. Leengere lovligt
ophold, giver en bedre beskyttelse imod udvisning. § 24 a fastsaetter de kriterier, som der
skal laegges vaegt pa ved vurderingen af, om en udlaending skal udvises. § 24 b giver
mulighed for at give en advarsel om udvisning, en slags betinget udvisning. § 25 indeholder
hjemlen til administrative udvisninger, som ogsa kan betyde, at en udlaending skal opholde
sig pa talt ophold. Proportionalitetsvurderingen ved talt ophold skal vurderes i
overensstemmelse med proportionalitetsvurderingen for udleendinge udvist ved dom, jf.
U.2018.1412H.

Udlzendingelovens § 31 indeholder det nationale refoulementforbud, som forbyder
udsendelse til et land, hvor pagaldende risikerer dgdsstraf, tortur eller lignende, eller hvor
den pagezeldende ikke er beskyttet imod at blive udsendt til et sddant land. Bestemmelsen er
afledt af Danmarks internationale forpligtelser, navnlig EMRK artikel 3.

Udlzendingelovens dagzeldende § 34, stk. 5, gav politiet pligt til at palaegge meldepligt til
udleendinge pa talt ophold, som var udvist ved dom:

” Stk. 5. Politiet bestemmer, medmindre saerlige grunde taler derimod, at en udlaending, der
er udvist ved endelig dom efter §§ 22-24, og som ikke er varetaegtsfeengslet efter § 35, skal
give mgde hos politiet pd naermere angivne tidspunkter med henblik pa at sikre en effektiv
fuldbyrdelse af bestemmelsen om udvisning.”

Bestemmelsen blev ophaevet i 2021 ved lov nr. 982 af 26. maj 2021, men er viderefgrt i
hjemrejselovens § 12, stk. 3, dog med den tilfgjelse, at hjemrejsestyrelsen ogsa har hjemmel
til at treeffe afggrelse om meldepligt.

Udlaendingelovens § 42 a, stk. 8, indeholdte en lignende bestemmelse, blot omkring
opholdspligt for udlaendinge der er udvist ved dom, eller fordi de var til fare for statens
sikkerhed:

” Stk. 8. Udlaendingestyrelsen bestemmer, medmindre saerlige grunde taler derimod, at en
udlaending, hvis opholdstilladelse efter § 7 eller § 8, stk. 1 eller 2, er bortfaldet, jf. § 32, stk. 1,
eller § 21 b, stk. 1, men som ikke kan udsendes af landet, jf. § 31, en udlaending, der har fdet
afslag pa en ans@ggning om opholdstilladelse efter § 7, men som ikke kan udsendes af landet,
jf. § 31, og en udlzending, der er udvist ved endelig dom efter §§ 22-24, og som ikke er
varetaegtsfeengslet efter § 35, skal tage ophold pd et bestemt indkvarteringssted for de i stk.
1 og 2 naevnte udlzendinge. (...) Udlaendingestyrelsen bestemmer, medmindre seaerlige grunde
taler derimod, at en udlanding, hvis opholdstilladelse eller opholdsret er bortfaldet efter §
21 b, stk. 1, eller som er udvist i medfar af § 25, skal tage ophold pa et bestemt
indkvarteringssted for de i stk. 1 og 2 naevnte udlaendinge. Stk. 7, 4. pkt., finder tilsvarende
anvendelse.”

Bestemmelsen er nu &ndret, men blev ved lov nr. 982 af 26. maj 2021 viderefgrt i
hjemrejselovens § 13, stk. 2, nr. 2, for udlaendinge der er udvist ved dom, og nr. 4 for
udlaendinge som er administrativt udvist fordi, de udggr en fare for statens sikkerhed.
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De "seerlige grunde” som er naevnt i henholdsvis hjemrejselovens § 12, stk. 2, nr. 2, 0g § 12,
stk. 2, nr. 4, tager sigte pa Danmarks internationale forpligtelser. Det vil for eksempel veere
EMRK artikel 8, som kunne udggre en seerlig grund til ikke at traeffe afggrelse om opholds-

eller meldepligt.

Det retlige grundlag for ordningen med opholds- og meldepligt

Udlaendingeservice fik med tilfgjelsen af § 42 a, stk. 8 ved lov nr. 365, af 6. juni 2002 pligt til,
med mindre sarlige grunde talte imod, at treeffe afggrelse om, at udleendinge pa talt ophold
skulle tage ophold pa et asylcenter. Det var altsa med loveendringen i 2002, at det blev til en
generel pligt, som skulle gaelde de fleste udleendinge pa talt ophold. Udgangspunktet pa det
tidspunkt var meldepligt hver 14. dag?>.

Efter den lovaendring, er situationen blevet skaerpet yderligere, idet at skiftende regeringer
har haft som formal at gge kontrollen med udlaendinge pa talt ophold. Den fgrste store
stramning kom ved lov nr. 1397 af 27. december 2008%°, der skaerpede udgangspunktet for
meldepligt fra en gang om ugen, til dagligt. Denne skaerpelse skulle ske i alle tilfaelde, hvor
det ikke var i strid med Danmarks internationale forpligtelser eller hvis der forela szerlige
grunde som sygdom. Kun i disse tilfeelde, ville der efter lovgivers gnske kunne traeffes
afggrelse om andet end daglig meldepligt.

| starten af 2017 blev loven skaerpet yderligere?’, hvor der blev indfgrt en szerlig
underretningspligt som indebaerer, at udlaendinge pa talt ophold, som vil opholde sig uden
for deres indkvarteringssted i tidsperioden mellem 23:00 og 6:00 pa forhand skal orientere
indkvarteringsoperatgren om dette, samt strafskaerpelser for overtraedelser af opholds- og
meldepligten og mulighed for varetaegtsfeengsling.

Indkvarteringsstedet for udleendinge pa talt ophold, har i lang tid vaeret Center Sandholm.
Efter 2016 blev de fleste udlaendinge (dog ikke familier) pa talt ophold imidlertid flyttet til
Udrejsecenter Kaershovedgard, som er et nedlagt faeengsel, der drives af Kriminalforsorgen,
og pa mange omrader minder om et faengsel. Der er adgangskontrol med
fingeraftryksscannere, hjemmel til visitation af besggende og udleendingene pa talt ophold
skal spise i en faelles kantine. Folketingets Ombudsmand har ogsa givet udtryk for, at
forholdene minder om et faengsel.?®

Alligevel har udlaendinge med opholdspligt ret til at bevaege sig nogenlunde frit om dagen,
da de ikke fysisk bliver spaerret inde pa udrejsecentrene. EMD har i praemis 39 i Raimondo
mod Italien?® fundet, at et padbud om ikke at forlade ens bopal mellem 21:00 og 07:00 uden
at have en grund og forst efter at have informeret politiet om det, samt at melde sig til det
lokale politi pa visse dage, ikke var frihedsbergvelse. Efter praemis 94 i Guzzardi-sagen3°, var

I LFF nr. 32 af 13. december 2001 om andring af udleendingeloven, bemaerkninger til nr. 13

26 p3 baggrund af lovforslag nr. 69 af 13/11/2008 om &ndring af udleendingeloven

27 Lov nr. 189 af 27. februar 2017, om andring af udlendingeloven, lov om fuldbyrdelse af straf m.v. og
straffeloven

28 peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, T&lt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, Nr. 2, /f\rgang 24,2017, s.52-23

29 Raimondo mod Italien af 22. februar 1994

30 Guzzardi mod Italien af 6. november 1980
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et opholdskrav pa en ¢, sammen med overvagning ikke isoleret set nok, til at statuere
frihedsbergvelse, men i Guzzardi mod Italien blev indgrebene efter en samlet vurdering
fundet, at veere frihedsbergvelse. Det skal ses i lyset af, at klagerens beveaegelsesfrihed var
begraenset til et mindre omrade pa gen om dagen, og om natten til nogle fa bygninger.3!

EMD’s praksis for frihedsbergvelse er snaever, hvorfor det vil vaere svaert at Igfte
bevisbyrden for, at der er tale om frihedsbergvelse efter artikel 5. Peter Vedel Kessing og
Jens Elo Rytter papeger i deres artikel i nr. 2 af EU-ret & Menneskeret af 2017, at det ikke
kan udelukkes, at forholdene kan udggre frinedsbergvelse.3? Hpjesteret har afvist dette i
U.2012.2874H, hvor Hgjesteret laegger veegt pa, at den pagaeldende godt nok skal tage
ophold i et udrejsecenter, men kan faerdes frit om dagen udover klokken 10:00 tre gange
om ugen, hvor han skal melde sig hos politiet pa udrejsecenteret, og kan have kontakt med
det omkringliggende samfund.

Udlzendinge pa talt ophold ma ikke arbejde i Danmark eller tage uddannelse, udover nogle
fa kurser som udbydes pa indkvarteringsstederne.3?

Hjemrejseloven

Reglerne om opholds- og meldepligt blev ved lov nr. 982 af 26. maj 2021 flyttet fra
udleendingeloven, til hjemrejseloven. Hjemlen til at palaegge udlaendinge som er udvist ved
dom meldepligt og opholdspligt findes henholdsvis i hjemrejselovens § 12 stk. 3, og § 13 stk.
2, nr. 2, som redegjort for i afsnit 1.4. De materielle betingelser for at palaegge restriktioner
forbliver de samme, men beslutningerne traeffes af Hjemrejsestyrelsen. Afggrelser om
meldepligt kan paklages til Udlaendingenavnet, jf. hjemrejselovens § 22, stk. 1, mens
afggrelser om opholdspligt ikke kan paklages, jf. hjemrejselovens § 22, stk. 3. Dette er ogsa
en viderefgrelse af den gamle retstilstand, hvor Udlaendingestyrelsens afggrelser om
opholdspligt ikke kunne paklages administrativt, mens politiets afggrelser om meldepligt
kunne paklages til Rigspolitichefen, jf. den dagaeldende § 48 i udleendingeloven.

Afggrelser om opholdspligt kan derfor kun prgves ved domstolene, hvilket kan ske ved
spgsmal om krankelse af menneskerettighederne som ved U.2012.2874H, eller ved tiltale
for overtraedelse af opholdspligten, hvor proportionaliteten vil blive vurderet ved
straffesagen.

Kapitel 3 - Danmarks internationale
forpligtelser

31.2012.2874H, @stre Landsrets dom, s. 2883

32 peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, Talt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, s. 53-4

3 Ibid, s. 38
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3.1 Den Europaiske Menneskerettighedskonvention

Artikel 3 i EMRK forbyder tortur, umenneskelig eller nedvaerdigende behandling eller straf,
og er en beskyttelse der ikke findes i Grundloven. Forbuddet i Udleendingeloven imod, at
udsende folk til lande, hvor de risikerer tortur m.v., er som tidligere naevnt baseret pa
forbuddet i EMRK artikel 3.

Bestemmelsens ordlyd er sdledes:
“Artikel 3

Ingen ma underkastes tortur og ej heller umenneskelig eller nedveerdigende behandling eller
straf.”

| forbuddet ligger ogsa det sakaldte refoulementforbud, som kommer af det franske ord for
at tvinge nogen tilbage (refoulement), hvilket da ogsa er det som forbuddet gaelder for: At
tvinge nogen til et land, hvor de risikerer tortur, umenneskelig eller nedveaerdigende
behandling eller straf. Forbuddet er ifglge praksis fra EMD tillagt ekstraterritorial effekt, som
har den virkning, at stater heller ikke kan udsende en person til et land, hvor personen vil
risikere en sadan behandling. En afledt effekt af dette er, at man ligeledes er beskyttet imod
udsendelse til et land, hvor der ikke er beskyttelse imod udsendelse til et tredjeland, som
ikke respekterer dette forbud.

Forbuddet imod tortur m.v. er absolut3*. Der er ingen undtagelser til forbuddet i EMRK
artikel 3, og der kan heller ikke foretages undtagelser til bestemmelsen. Begreberne "tortur,
nedvaerdigende eller umenneskelig behandling (eller straf)” er dog ikke neermere defineret i
artikel 3.

EMD har dog med hensyn til tortur, lagt sig op af definitionen i FN’s Torturkonventions
artikel 1, som bruger definitionerne ”steerk smerte eller lidelse, enten fysisk eller mental
(...)". Ifelge EMD’s praksis er den nedre graense relativ,>> hvorfor de individuelle faktuelle
omstaendigheder (sdasom ofrets tilstand og alder) ogsa skal tillaegges vaegt.

Artikel 5 i EMRK er mgntet pa at sikre individets ret til frihed og personlig sikkerhed. Artikel
5 indeholder et forbud imod vilkarlig frihedsbergvelse, og har en udtsmmende liste af
grunde, som tillader frihedsbergvelse, artiklen er altsa en negativ afgraensning.

Bestemmelsens ordlyd i stk. 1 er saledes:
“Artikel 5

Stk. 1. Enhver har ret til frihed og personlig sikkerhed. Ingen ma bergves friheden undtagen i
falgende tilfaelde og i overensstemmelse med den ved lov foreskrevne fremgangsmade:

a) lovlig frihedsbergvelse af en person efter domfeeldelse af en kompetent domstol;

34 Jens Elo Rytter, Individets Grundlaeggende Rettigheder, 2021, s. 129
35 Jacobsen m.fl., Udlaendingeret — Studieudgave — Udvalgte emner, 5.173-174
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b) lovlig anholdelse eller anden frihedsbergvelse af en person for ikke at efterkomme en
domstols lovlige pabud eller for at sikre opfyldelsen af en ved lov foreskrevet forpligtelse;

c) lovlig anholdelse eller anden frihedsbergvelse af en person med det formdl at stille ham
for den kompetente retlige myndighed, nar der er begrundet mistanke om, at han har
begdet en forbrydelse, eller rimelig grund til at anse det for ngdvendigt at hindre ham i at
begd en forbrydelse eller i at flygte efter at have begdet en sddan;

d) frihedsbergvelse af en mindredrig ifglge lovlig afggrelse med det formdl at fare tilsyn med
hans opdragelse eller lovlig frihedsbergvelse for at stille ham for den kompetente retlige
myndighed;

e) lovlig frihedsbergvelse af personer for at hindre spredning af smitsomme sygdomme, af
personer, der er sindssyge, alkoholikere, narkomaner eller vagabonder;

f) lovlig anholdelse eller anden frihedsbergvelse af en person for at hindre ham i uretmeaessigt
at treenge ind i landet eller af en person, mod hvem der tages skridt til udvisning eller
udlevering.”

Denne artikel er forsggt paberabt i 2012.2874H, men opholds- og meldepligt blev af
domstolene ikke fundet til, at vaere frihedsbergvelse.

Artikel 8 omhandler retten til familie- og privatliv. Retten til familieliv er blevet paberabt i
flere af de sager, som sammen med lovgivningen danner retstilstanden for udlaendinge pa
talt ophold. Artikel 8 er blevet paberabt, da de bergrte har pastaet, at deres ret til at udgve
et familieliv har vaeret kraenket, grundet deres opholds- og meldepligt. Retten til privatliv
indebaerer ogsa retten til at indga i relationer med andre mennesker og det omkringliggende
samfund.3®

Bestemmelsens ordlyd er saledes:
“Artikel 8
Stk. 1. Enhver har ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korrespondance.

Stk. 2. Ingen offentlig myndighed ma ggre indgreb i udgvelsen af denne ret, medmindre det
sker i overensstemmelse med loven og er ngdvendigt i et demokratisk samfund af hensyn til
den nationale sikkerhed, den offentlige tryghed eller landets gkonomiske velfeerd, for at
forebygge uro eller forbrydelse, for at beskytte sundheden eller seedeligheden eller for at
beskytte andres rettigheder og friheder.”

Det beskyttelsesvaerdige familieliv er baseret pa kernefamilien, det vil sige et par, som lever
med deres bgrn®’. Det er dog ogsa de faktiske band, og ikke kun de biologiske band, som
indgar i vurderingen, og familieliv skal derfor fortolkes bredt.

36 Jens Elo Rytter, Individets Grundlaeggende Rettigheder, s. 213-214
37 Jens Elo Rytter, Individets Grundlaeggende Rettigheder, 2021, s. 224
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Artikel 8 far en szerlig relevans i forbindelse med talt ophold, da udlaendinge pa talt ophold
ikke har vaeret beskyttet af artikel 2 i tillaegsprotokol 4 siden 1. maj 2019,3® hvorefter
proportionaliteten af opholds- og meldepligt har skulle vurderes efter artikel 8, hvilket ses i
U.2021.2534.

Artikel 14

Artikel 14 er et forbud imod diskrimination pa visse baggrunde, for eksempel national
oprindelse. Denne bestemmelse bliver paberabt ofte, indenfor sager om talt ophold, og der
er klar uenighed mellem professorerne og retspraksis om hvorvidt denne bestemmelse
finder anvendelse pa sager om opholds- og meldepligt for udleendinge pa talt ophold.

Bestemmelsens ordlyd er saledes:
“Artikel 14

Nydelsen af de i denne konvention anerkendte rettigheder og friheder skal sikres uden
forskel pd grund af kan, race, farve, sprog, religion, politisk eller anden overbevisning,

national eller social oprindelse, tilhgrsforhold til et nationalt mindretal, formueforhold,
fadsel eller ethvert andet forhold.”

Det er i retslitteraturen blevet papeget, at de ikke-udlaendingeretlige hensyn, som blandt
andet danner grundlag for vilkar om opholds- og meldepligt, kan vaere i strid med artikel
14390 problemstillingen behandles i afsnit 4.6.

Artikel 2, i tillaegsprotokol 4 har vaeret hovedemnet i sager om opholds- og meldepligt fra
for 2019.

Bestemmelsens ordlyd er saledes:
»Artikel 2

Stk. 1. Enhver, der lovligt opholder sig pa en stats territorium, har inden for dette territorium
ret til bevaegelsesfrihed og til frit at veelge sit opholdssted.

Stk. 2. Enhver har frihed til at forlade et hvilket som helst land, herunder sit eget.

Stk. 3. Udgvelsen af disse rettigheder skal ikke vaere underkastet andre begraensninger end
sddanne, som er i overensstemmelse med loven, og som i et demokratisk samfund er
ngdvendige af hensyn til den nationale sikkerhed eller den offentlige tryghed, for at
opretholde ordre public, for at forebygge forbrydelse, for at beskytte sundheden eller
saedeligheden eller for at beskytte andres rettigheder og frihedsrettigheder.

Stk. 4. De i stk. 1 naevnte rettigheder kan endvidere inden for saerlige omrader underkastes
restriktioner, som er indfgrt ved lov, og som i et demokratisk samfund tjener almenvellet.«

38 Jens Elo Rytter, Individets Grundlaeggende Rettigheder, 2021, s. 202

39 Jens Elo Rytter, Anders Henriksen, U.2018B.179, Talt ophold og diskrimination — problemet bestar efter UfR
2018.1412 H

40 Anders Henriksen, U.2011B.93: Vilkar for udleendinge pa talt ophold
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Retten til at frit at veelge sit opholdssted er altsa ikke absolut, men det er kun
begraensninger, som er ngdvendige i et demokratisk samfund, og er af hensyn til de
oplistede begrundelser i stk. 3, som kan tillade indgreb i denne ret.

Denne bestemmelse bruges til proportionalitetsafvejningen af afggrelserne om talt ophold, i
hvert fald indtil 2019, da restriktionerne udggr et indgreb efter artikel 2, i
tilleegsprotokollen.

Artikel 3, tillaegsprotokol 4 forbyder stater, at udsende eller forbyde indrejse af deres egne
statsborgere.

Bestemmelsens ordlyd lyder saledes:
“Artikel 3

Stk. 1. Ingen kan hverken ved individuelle eller ved kollektive foranstaltninger udvises af et
territorium tilhgrende den stat, i hvilken han er statsborger.

Stk. 2. Ingen kan bergves retten til indrejse i den stat, i hvilken han er statsborger.”

Denne bestemmelse bruges af myndighederne som argument for, at forskelsbehandling pa
baggrund af nationalitet skulle veere tilladt, da man ikke kan udsende egne statsborgere,
hvorfor der ifglge myndighederne vil vaere forskel i disse sager. Dette geelder for eksempel
Udlaendingestyrelsens og Justitsministeriets anbringender for Hgjesteret i U.2012.2874H.

18



Kapitel 4 - retstilstandens udvikling og
kritik

4.1. U.2012.2874H — Karkavandi-sagen

A, som er en udlaending med iransk baggrund, kom til Danmark i 1993 som
familiesammenfgrt. Han blev senere skilt, men har ifglge de foreliggende oplysninger boet
hele sit voksne livi Danmark, hvor hans eneste familiemedlem, er hans bror. Resten af hans
familie bor i udlandet.

| 2006 blev han dgmt for overtraedelse af straffelovens § 191 om narkohandel, og blev
derfor ogsa udvist. Flygtningenaevnet gav ham i 2008 afslag pa asyl. Manden havde
konverteret til kristendommen, var deserteret fra veebnet tjeneste i hjemlandet, og havde
begaet politiske aktiviteter i et begraenset omfang. A opfyldte ifglge Flygtningenavnet
betingelserne, til § 7, stk. 2, i udleendingeloven, og kunne derfor ikke sendes retur til Iran.
Ansggeren havde boet hele sit voksne livi Danmark, talte dansk og havde danske venner,
men det, sammenholdt med hans tilknytning til det danske arbejdsmarked, var ikke nok til,
at han efter szerlige grunde alligevel skulle have opholdstilladelse efter § 10, stk. 3.

Flygtningenaevnet lagde derfor Udlaendingestyrelsens afggrelse om, at
refoulementforbuddet beskyttede A imod en udsendelse til Irak til grund. Derfor han ikke
kunne tvangsmaessigt udsendes til Iran. Derfor blev der i Igbet af maj 2008 af Rigspolitiet og
Udlaendingeservice afsagt afggrelser, som palagde A opholds- og meldepligt pa Center
Sandholm. | fgrste omgang indebar meldepligten, at A skulle melde sig én gang ugentligt hos
Rigspolitiet i Center Sandholm, og at A skulle vaere indkvarteret i Center Sandholm. Den 16.
februar 2009, efter a&ndringer af udlzendingelovens § 42 a, stk. 9, traf Udlaendingestyrelsen
afggrelse om, at han fortsat skulle vaere indkvarteret pa Center Sandholm, og at han kun
matte overnatte andre steder med tillade fra Udleendingeservice. Dette skete, pa baggrund
af en lovaendring i Udleendingelovens § 42 a, stk. 8, som skaerpede reglerne for meldepligt
og opholdspligt.

Lovforslaget LFF 2008-11-13 nr. 69 om andring af Udlaendingeloven, blev indfgrt med det
eksplicitte formal at give myndighederne bedre muligheder for at indfgre skaerpet opholds-
og meldepligt for udleendinge. Fgr lovforslagets vedtagelse, var meldepligten for
udleendinge, som var palagt ophold pa Center Sandholm, som udgangspunkt en gang om
ugen. Dette skulle, ifglge regeringens opfattelse, vaere for lidt, ligesom at straffen for
overtraedelse af pligten, skulle saettes op*?.

A blev i afggrelsen af den 16. februar 2009, palagt meldepligt tre gange ugentligt i Center
Sandholm, hvilket han paklagede til Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration.
Dette skete efter et lovforslag, som havde til hensigt at skeerpe opholds- og meldepligten,
for udleendinge pa talt ophold. Afggrelsen blev stadfaestet, og Ministeriet skrev i afggrelsen,

41 LFF nr. 69 af 13/11/2008 om andring af udlaendingeloven, 2.2. Forslag om skaerpelse af meldepligt samt
forhgjelse af strafferammen for overtraedelse af en palagt meldepligt
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at de mente, at A retteligt skulle palaegges daglig meldepligt, men Ministeriet fandt dog ikke
hjemmel til at eendre afggrelsen til skade for A.

A’s partrepraesentant gjorde blandt andet geeldende, a meldepligten var uproportional, og
at det stred imod A’s ret til familieliv i artikel 8 i EMRK, at A skulle melde sig tre gange
ugentligt pa Center Sandholm. Ministeriet fandt dog ikke, at et sddant pabud forhindrede A i
at veere sammen med hans kaereste, eller ”i gvrigt opretholde kontakt til et omgivende
samfund”.

Ministeriet foretog deres proportionalitetsvurdering efter formalet med de nye regler, og
man mente, at restriktionerne var proportionelle, den nye lovgivning taget i betragtning.
Helt konkret mente man, at “der med loveendringen er indfgrt en helt ny retstilstand, som
geelder for alle personer pd talt ophold”, og at A derfor matte tale, at skulle underlaegges de
nye restriktioner, selvom at han havde vaeret pa talt ophold siden april 2008, og at der ikke
var udsigt til, at han kunne udsendes af Danmark.

Parternes pastande og anbringender i landsretten

A har gjort geldende, at opholds- og meldepligten reelt set er ulovlig frihedsbergvelse efter
EMRK’s artikel 5, litra f, da indgrebet ikke er proportionelt eller ngdvendigt. A har til stgtte
for dette forklaret omkring hans personlige forhold pa Center Sandholm, hvor han blandt
andet skulle overnatte hver nat, med mindre at han undtagelsesvist fik tilladelse til dette,
ikke selv matte lave mad, og skulle dele et vaerelse pa 25 m? med tre fremmede maend.

Subsidizert har A gjort geeldende, at indgrebet i hans bevaegelsesfrihed og privatliv ikke er
foreneligt med 4. tilleegsprotokol til EMRK'’s artikel 2, stk. 3. Her kraeves der, at et indgreb i
bevaegelsesfrined har et reelt og ngdvendigt formal.

Ifglge EMD’s praksis, skal et indgreb i den personlige frihed vurderes i sin helhed, navnlig
ved varighed, form og implementering, for at vurdere, om indgrebet er frihedsbergvelse
efter artikel 5. Indgreb af en varighed pa over 5 ar er isoleret set fundet proportionelle af
EMD, i fx Fedorov og Fedorrova mod Rusland (2005), mens at EMD i Hajibeyli mod
Aserbajdsjan fandt, at den manglende fremdrift i en straffesag, som dannede grundlag for et
indgreb, gjorde, at indgrebet var ulovligt. | begge sager var der tale om indgreb i forbindelse
med verserende straffesager, som skulle sikre den anklagedes tilstedevaerelse.

Indgrebet havde pa tidspunktet for landsretssagen veeret brugt overfor A i over 6 ar, og der
var pa det tidspunkt ikke udsigt til, at A kunne udvises, hvilket A brugte som argument for,
at indgrebet var uproportionalt.

Udlaendingeservice gjorde for landsretten for det fgrste gaeldende, at indgrebet ikke var en
frihedsbergvelse efter EMRK artikel 5, da udlandingen ikke havde begraensninger i sin
daglige beveege- og handlefrihed, og at udlaendingen kunne sgge om tilladelse til at
overnatte udenfor opholdsstedet.

Der var enighed blandt parterne om, at indgrebet var omfattet af tillaegsprotokol 4 til EMRK,
og derfor skulle veere i overensstemmelse med loven, og ngdvendigt i et demokratisk
samfund af hensyn til blandt andet den nationale sikkerhed og offentlige orden. Dette var

20



ifglge Udlaendingeservice opfyldt af flere arsager: Der kunne ifglge Udleendingeservice ikke
peges pa mindre indgribende foranstaltninger, som kunne sikre A’s tilstedevaerelse med
henblik pa udsendelse, og at det var A’s tidligere kriminalitet, som blev lagt til grund for at
palaegge ham opholdspligt. Man mente ogsa, at det var indenfor Udlaendingeservices skgn,
om opholdspligten var rimelig, og at rammerne for skgnnet ikke var overskredet.

Landsrettens begrundelse og resultat

Landsretten kom fgrst og fremmest frem til, at opholds- og meldepligten ikke var en
frihedsbergvelse efter EMRK artikel 5, da A frit kunne faerdes udenfor centeret. Landsretten
vurderede indgrebet i beveegelsesfriheden til at veere proportionelt, og dermed i
overensstemmelse med artikel 2 i 4. tillaegsprotokol, og accepterede Udlaendingeservices og
ministeriets pastande om, at det var indenfor Udlaendingeservices skgn at vurdere, om
kravene er hensigtsmaessige og rimelige, og dermed proportionelle.

Landsretten valgte at prgve afggrelserne pa grundlag af A’s forhold pa
afggrelsestidspunkterne, dog med undtagelse af forhold, som kunne belyse, om
afggrelserne var korrekte da de blev truffet. Landsretten afviste ligeledes, at opholds- og
meldepligten skulle forhindre A i at opretholde jaevnlig kontakt med sin herboende familie
og keereste, og dermed afviser Landsretten en eventuel kraenkelse af retten til familieliv i
EMRK artikel 8.

| alt fandt man afggrelserne proportionelle og lovlige. Udlaendingeservice og Ministeriet for
Flygtninge, Indvandrere og Integration blev derfor frifundet af en enstemmig landsret.

Sagen blev anket til Hgjesteret, da den var principiel.
Parternes yderligere pastande og anbringender ved Hgjesteret

A gjorde yderligere geeldende, at de foranstaltninger der var truffet imod A, ikke kun var
iveerksat ud fra udleendingeretlige kriterier, men ogsa hensynet til statens sikkerhed, hvor A
gjorde gldende, at han ikke var til fare for statens sikkerhed, og at tiltagene under alle
omstaendigheder ikke kunne begrundes i en eventuel fare for statens sikkerhed, som A
udgjorde.

A gjorde ydermere gldende, at det var forkert af landsretten at antage, at deres prgvelse
af afgg@relserne var begraenset til A’s forhold pa afggrelsestidspunktet, da det var forudsat i
forarbejderne, at begrundelsen for et indgreb kunne mindskes over tid, og at
myndighederne havde en selvsteendig pligt, til at revurdere dette, hvilket de ifglge A ikke
havde gjort.

A fremsatte ogsa en pastand om, at der forela forskelsbehandling pa baggrund af
nationalitet, som er i strid med artikel 14 i EMRK, da restriktionerne ikke kunne
gennemfgres overfor danske statsborgere, en problemstilling som ogsa er bragt i
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retslitteraturen i samme periode, nemlig i Anders Henriksen artikel i Ugeskrift for
Retsvaesen?,

Udlaendingestyrelsen og Justitsministeriet gjorde overfor pastanden om forskelsbehandling
geeldende, at en stat efter artikel 3 i tillaegsprotokol 4 til EMRK, ikke kan udvise sine egne
statsborgere, hvorfor forskelsbehandlingen var anerkendt i konventionen.

Udlaendingestyrelsen og Justitsministeriet gjorde yderligere geeldende, at en stat som
udgangspunkt selv kan afggre, hvem der lovligt befinder sig indenfor landets graenser,
hvilket de brugte sagen M.S. mod Belgien af 31. januar 2012 til at stgtte deres pastand pa.
Dommen slog i preemis 196 fast, at en udleending pa talt ophold ikke var omfattet af artikel 2
i tilleegsprotokol 4, da han efter belgisk ret, ikke havde lovligt ophold. Udlaendingestyrelsen
og Justitsministeriet gjorde dog geeldende, at A’s forhold skulle bedgmmes efter
bestemmelsen, hvilket fulgte af forarbejderne til den dagseldende udlaendingelov?®.

Hojesterets begrundelse og resultat

Hgjesteret inddragede et svar fra Justitsministeriet, pa et spgrgsmal om frihedsbergvelse
efter artikel 5 i EMRK, at et krav om tvungen bopel i et bestemt omrade, aldrig i sig selv
kunne veere frihedsbergvelse efter artikel 5, hvilket fremgar af praemis 94 i Guzzardi mod
Italien, dom af 6. november 1980.

Hgjesteret kom frem til, at det var et indgrebs grad og intensitet, mere end natur og
substans, som udger forskellen mellem frihedsbergvelse og en indskraenkning i
bevaegelsesfrineden. Hgjesteret vurderede, at intensiteten i opholds- og meldekravet ikke
kunne veere en frihedsbergvelse efter artikel 5, da han blandt andet ikke var underlagt pligt
til, at opholde sig pa centeret, og frit kunne have kontakt med samfundet.

Hojesteret afviser, at sagen skulle rejse spgrgsmal om forskelsbehandling efter artikel 14, og
henviser til preemis 186 i dommen A m.fl. mod Storbritannien (dom af 19. februar 2009),
hvor det anerkendes, at det er legitimt at forskelsbehandle pa baggrund af nationalitet, i
visse udleendingeretlige sager, men ikke nar lovgivningens formal handler om statens
sikkerhed, og ikke ren udlaendingeret. Da det ifglge Hgjesteret ikke er gjort geeldende, at A
skulle udggre en fare for statens sikkerhed, mener Hgjesteret at sagen ikke rejser spgrgsmal
om diskrimination, og gar ikke dybere ind i den vurdering.

Hojesteret finder, at retten kan prgve ikke bare om afggrelserne om opholds- og meldepligt
var proportionelle pa afggrelsestidspunktet, men ogsa om afggrelserne forsat opfylder
kravene om proportionalitet, og giver derfor medhold til A pa denne pastand.

Hojesteret anfgrer, at der ikke pa tidspunktet for deres afggrelse, var domme fra EMD, som
tog stilling til proportionaliteten af indgreb i bevaegelsesfriheden for udlaendinge, pa talt

42.U.2011B93 Anders Henriksen: Vilkar for Udlzendinge p& Talt Ophold, 3. Fjerde tillaegsprotokol i Den
Europaiske Menneskerettighedskonvention, s. 94

3 LFF nr. 69 af 13/11/2008 om andring af udlzendingeloven, 4. Forholdet til Danmarks internationale
forpligtelser
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ophold. Hgjesteret vaelger derfor, at perspektivere til domme om indgreb i
bevaegelsesfriheden pa andre omrade, som fortolkningsbidrag.

Hpjesteret leegger vaegt pa en afggrelse fra EMD, Hajibeyli mod Aserbajdsjan, hvor
Hojesteret citerer afggrelsens praemis 63 “begraensninger i bevaegelsesfriheden alene kan
retfaerdiggdres i en given sag, hvis der er klare indikationer af en aegte offentlig interesse,
som vejer tungere end individets ret til bevaegelsesfrihed”, hvor Hgjesteret finder, at
afggrelserne om opholds- og meldepligt udggr et vaesentligt indgreb i A’s bevaegelsesfrihed,
blandt andet pa grund af deres laengde. Hpjesteret vaelger at tilleegge A’s tidligere dom for
narkokriminalitet betydning, men modsatrettet ogsa oplysninger om A’s adfzerd og
personlige forhold, hvor der ikke findes nogen grund til at antage, at A ville skjule sig for
politiet. Dette begrundes blandt andet med, at A var pa fri fod imens hans straffesag
ankedes, og at han afsonede i et dabent faengsel.

Hojesteret vaelger ogsa at tilleegge det betydning, at der ikke er udsigt til at effektuere
udvisningen af A, og at A ikke selv har en reel mulighed for at udrejse til et andet land. Dette
ma begrundes i, at en forsat opholds- og meldepligt vil blive mindre proportionel, jo
lengere den varer, og nar en udsendelse er udsigtslgs, vil opholds- og meldepligten miste
sin proportionalitet Ipbende, ogsa taget det forhold i betragtning, at et af formalene er, at
politiet skal kunne finde en udlaending, nar denne skal udsendes.

Hgjesteret finder efter en samlet vurdering, at opholdspligten er et uproportionalt indgreb i
A’s bevaegelsesfrihed, hvilket er i strid med tilleegsprotokol 4, artikel 2. Derfor kendes
afggrelsen ugyldig, og A’s pastand er dermed taget til fgige.

Resultatets betydning

For det fgrste, fastlagte Hgjesteret, at en afggrelse om melde- og/eller opholdspligt, kan
vurderes ikke bare ud fra afggrelsestidspunktet for den oprindelse afggrelse, men at retten
ogsa kan vurdere afggrelsen pa tidspunktet for dommen, hvilket har en stor betydning, da
proportionaliteten kan falde over tid. En afggrelse som egentlig var proportionel pa
staevningstidspunktet, kan dermed blive uproportional i Igbet af sagens behandling ved
domstolene, som kan vare i flere ar.

Udover dette, udvider Hgjesteret kriterierne for, hvad der laegges vaegt pa, nar en vurdering
om proportionalitet skal foretages. Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration
naegtede at tillaegge det betydning, at A ikke havde overtradt sin meldepligt tidligere, med
henvisning til formalet med de nye regler. Hgjesteret valgte derimod at tilleegge A’s tidligere
adfaerd en vis betydning i deres samlede vurdering.

Det udvidede derfor de kriterier, som Udleendingeservice skulle bruge, i deres vurderinger
om, hvornar en afggrelse om opholds- og meldepligt er proportionel.

Vigtigst af alt, havde dommen den betydning, at Udlaendingeservice Igbende skulle vurdere
borgeres sager med opholds- og meldepligt, for at lave Igbende vurderinger af
proportionaliteten. Den fgrte derfor til et teoretisk skifte i retstilstanden pa dette omrade,
selvom den ikke @ndrede det store ved de materielle betingelser for proportionaliteten.
Dette var i hvert fald resultatet, da Justitsministeriet fremsendte en instruks til
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Udlaendingestyrelsen om netop dette med baggrund i dommens resultat**. Resultatet af
dommen var imidlertid, at stort set ingen udleendinge fik ophavet opholds- eller
meldepligt.*

Denne dom fastslog, at et opholdskrav ikke er frihedsbergvelse i EMRK artikel 5’s forstand,
men efter omstaendighederne kan veere et uproportionalt indgreb i en persons
bevaegelsesfrihed efter artikel 2, i tilleegsprotokol 4 til EMRK.

Imidlertid blev spgrgsmalet om forskelsbehandling pa baggrund af nationalitet ikke reelt set
behandlet af Hgjesteret, men det har vaeret bragt op i retslitteraturen, og er relevant at tage
med. Det bliver derfor behandlet i afsnit 4.6.

De fem hovedkriterier som Hgjesteret bruger i vurderingen af proportionaliteten, og som
domstolene i flere efterfglgende domme bruger, er: Restriktioners tidsmaessige
udstraekning, omfanget af hidtidige straffe (eller baggrunden for udvisningen, safremt den
er administrativ, som set brugt i U.2018.1412H), risikoen for at personen vil skjule sig for
politiet, risikoen for ny kriminalitet og muligheden for at udrejse til hjemlandet.

For systematikkens skyld, vil kriterierne blive nummeret i dette speciale, selvom de ikke
konkret er nummeret i dommene:

Kriterie 1: Restriktionernes tidmaessige udstraekning

Kriterie 2: Omfanget af hidtidige straffe (eller baggrunden for en administrativ udvisning,
som i U.2018.1412H).

Kriterie 3: Risikoen for, at personen efterfglgende vil skjule sig for politiet.

Kriterie 4: Risikoen for ny kriminalitet.

Kriterie 5: Muligheden for at personen kan udrejse til hjemlandet.

Kun kriterie 3 og 5 er af udleendingeretlig karakter. Kriterie 1 forholder sig til selve
restriktionerne, og vil altid kunne inddrages i en proportionalitetsvurdering.

4.2 U.2017.1228H

Denne dom har et sagsgrundlag, som pa visse omrader ligner U.2012.2874: Navnlig
omhandler begge sager borgere, som er dgmt for grov narkokriminalitet, udvist af Danmark,
og palagt opholds- og meldepligt. Der er dog ogsa vaesentlige forskelle, navnlig i den tiltaltes
familieforhold, hvor den tiltalte i denne sag (T) har haft en stor familie i Danmark, med en
kone og flere bgrn. Samtidig, var opholds- og meldepligten som T var palagt, skeaerpet, i og
med at han skulle melde sig hos myndighederne hver dag. Samtidig har den tiltalte i denne
sag flere overtradelser bag sig, dog kun den ene af alvorligere karakter, men trods alt flere
overtraedelser om meldepligt, vabenloven, faerdselsloven, og straffelovens § 287 om tyveri.

4 Justitsministeriets pressemeddelelse af 7. september 2012:
https://www.justitsministeriet.dk/pressemeddelelse/hoejesterets-dom-aendrer-ikke-reglerne-for-
udlaendinge-paa-taalt-ophold/

4 peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, Talt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, s. 42
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T var i 2005 blevet straffet med 8 ars faengsel, for grov narkotikakriminalitet, og udvist af
Danmark, med indrejseforbud for bestandig. T blev Igsladt i 2009, hvor
udlaendingemyndighederne traf afggrelse om, at T ikke kunne udvises til Libanon, da han
risikerede tortur eller anden nedvaerdigende behandling i de libanesiske faengsler, som han
havde stor risiko for at ende i, hvis han blev udsendst til Libanon.*® T blev palagt, at opholde
sig i Center Sandholm, og at melde sig der hver dag. T havde dog sin familie langt veek fra
Center Sandholm, nemlig i Aarhus, hvorfor han i en laengere periode (indtil november 2011)
fik tilladelse til, at overnatte hos sin familie hver anden weekend, og “ved enkelte andre
lejligheder”.

T havde overtradt sin meldepligt mange gange, i perioden fra februar 2010, til februar 2015.
Dette er han tiltalt for.

Parternes pastande og anbringender for landsretten

T havde i byretten forklaret, at han fik det psykisk darligt af, ikke at kunne leve med sin
xgtefaxlle og bern, hvilket han var forhindret i, da han i det vaesentligste kun kunne se dem
hver anden uge, nar han havde tilladelse til at overnatte i Aarhus.

Det er imidlertid fgrst ved landsretten, at de menneskeretlige pastande bliver fremstillet.

T har ligesom i den tidligere sag U.2012.2874 gjort geeldende, at opholds- og meldepligten
udgjorde et uproportionalt indgreb i hans beveegelsesfrihed, efter artikel 2 i tillaagsprotokol
4, til EMRK. Da den tiltalte i denne sag har familie i Aarhus, har han ogsa kunne ggre brug af
EMRK artikel 8, hvilket ogsa har resulteret i, at T har nedlagt pastand om kraenkelse af retten
til familieliv, da afggrelsen om opholds- og meldepligt, ifglge T afskar ham fra et familieliv.

Landsrettens begrundelse og resultat

Landsretten afviser, at udleendingemyndighedernes afggrelser har udgjort en kraenkelse af
hans ret til familieliv, udfri en ”samlet vurdering” hvor man henviser til U.2016.2098@, hvor
begrundelsen hovedsageligt er to ting: At tiltalte er skilt fra sin hustru, og at kommunen
tillader den tiltalte samvaer med hans bgrn. Dommerne i landsretten, i 2017.1228H veelger
dog ikke at begrunde deres afvisning af pastanden om kraenkelsen af retten til familieliv,
med andet end en henvisning til U.2016.2098@, hvor domstolen i U.2016.2098@ |laegger
vaegt pa, at tiltalte og hans hustru var skilt.*” Det fremgar ikke af retsdokumenterne i
U.2017.1228H hvorvidt T er endeligt fraskilt fra hans aegtefzelle pa tidspunktet for dommen,
men det ma anses for sandsynligt, at der er et samliv pa tidspunktet for dommen. For
selvom det fremgar, at T var separeret fra hans aegtefalle, da han blev dgmt for
narkotikakriminalitet i 2005, fremgar det ogsa, at T har boet i Aarhus med sin aegtefzelle
siden 2011, og at samlivet er arsagen til, at T naegter at overholde sin opholds- og
meldepligt.

Landsrettens hurtige afvisning af en eventuel kraenkelse af EMRK artikel 8 med henvisning til
dommen fra 2016, savner en mere dybdegaende begrundelse, da dommen fra 2016, angik

46U.2017.1228H, s. 1238
47U.2016.2089@, s. 2096
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en person som fra fraskilt. Det er kernefamilien som ses som det beskyttelsesvaerdige
element i EMRK artikel 8, og i modsaetning til dommen fra 2016, var der et samliv i denne
sag.

| forhold til proportionaliteten af indgrebene efter tillaegsprotokollen, bruger landsretten
kriterierne fra U.2012.2874, dog uden at tage stilling til risikoen for ny kriminalitet direkte.
Man vurderer ud fra en helhedsvurdering, at opholds- og meldepligten ikke er
uproportional, pa baggrund af: at tiltaltes kriminalitet efter dommen "ikke har veeret af
grovere karakter”, at tiltaltes opholdssted formentlig kunne identificeres (isaer da han selv
frivilligt oplyste det til politiet, nar han tog til Aarhus) og at der ikke er udsigt til, at tiltalte
kan udsendes. Pa trods af, at flere af disse vurderinger burde teelle til tiltaltes fordel,
vurderer landsretten ud fra en samlet vurdering, at indgrebene er proportionelle.

Parternes yderligere pastande og anbringender for Hgjesteret

Fra anklagemyndighedens side, laegges der vaegt p3, at perioden med restriktioner ifglge
anklagemyndigheden kun har vaeret pa cirka 1 ar og 6 maneder, grovheden af kriminaliteten
som T har begaet, og det “md indgd med betydelig veegt i proportionalitetsvurderingen”, at
tiltaltes ansggninger om at overnatte hos hans familie er blevet imgdekommet i betydelig
rad, ved at han i flere maneder i 2009 fx fik tilladelse til, at overnatte hos familien i
weekenderne.

Udlzendingemyndighederne har pa baggrund af U.2012.2874, Igbende vurderet
proportionaliteten af opholds- og meldepligten, som instrueret af Justitsministeriet. Dette
skulle ogsa indga i vurderingen, ifglge anklagemyndigheden.

Anklagemyndigheden lagde vaegt p3, at det baerende hensyn ved opholds- og meldepligt er,
at sikre at myndighederne har kendskab til opholdsstedet for en udlaending, i forbindelse
med en eventuel udsendelse. Derfor kunne indgrebene ikke vurderes efter forbuddet om
forskelsbehandling efter nationalitet, i EMRK artikel 14.

Anklagemyndigheden lagde ogsa vaegt pa, at EMRK artikel 8 ifglge forarbejderne til
udleendingelovens § 42 a, stk. 8, ikke kunne fgre til, at der ikke blev palagt opholdspligt i
Center Sandholm, da man ifglge anklagemyndigheden allerede ved afggrelsen om udvisning
tog stilling til, og tilknytningen til herboende familie burde fgre til, at udvisning undlades,
hvilket da ogsa er en pligt efter udleendingelovens § 26, stk. 1.

Den tiltalte har i det veesentligste gentaget sine pastande fra landsretten, blandt andet, at
melde- op opholdspligten udger et uproportionalt indgreb i hans bevaegelsesfrihed, efter
tillegsprotokollen til EMRK, og at det ogsa udggr en kraenkelse af hans ret til at have et
normalt familieliv, efter EMRK artikel 8, da han er afskaret fra at tage ophold med sin
xgtefaelle i Aarhus, hvor hans 4 voksne bgrn ogsa bor.

Hpjesterets begrundelse og resultat

Hgjesteret bruger U.2012.2874 som malestok her, hvor man fgrst gentager resultatet af
dommen. Man finder, at indgrebene overfor udlaendinge pa talt ophold “varetager hensynet
til den offentlige sikkerhed og den offentlige orden, idet de skal sikre de pdgaeldende
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personers tilstedevaerelse med henblik pG udsendelse”. Dermed vaelger Hgjesteret, at
retfaerdigggre det hensyn som lovgiveren har taget, igennem en udlaendingeretlig vinkel,
hvilket legitimerer det, og dermed undgar man, at skulle tage stilling til en eventuel
diskrimination pa baggrund af nationalitet, efter EMRK 14, hvor EMD netop kom frem til, at
hensyn til den offentlige sikkerhed ikke kunne retfeerdigggre forskelsbehandling, men at
udlendingeretlige hensyn godt kunne tillade den slags forskelsbehandling. Dette traek
legitimerer dermed i Hgjesterets gjne den forskelsbehandling som bliver foretaget, selvom
man udtrykkeligt naevner den offentlige sikkerhed.

Hgjesteret finder, at hensynet til, at staten kan finde udlaendinge pa talt ophold udggr “en
aegte offentlig interesse”, som derfor kan tillade et indgreb i bevaegelsesfriheden, som ellers
er beskyttet i tilleegsprotokollen til EMRK. Om indgrebet fortsat er proportionelt, skal
vurderes ud fra de fem kriterier fra U.2012.2874, dog med det i mente, at der kan vaere
andre forhold i de individuelle sager, som ogsa skal indga i vurderingen.

Hojesteret kommer frem til fglgende, i den konkrete sag:

T's systematiske overtraedelser af opholds- og meldepligten skal teelles vaegt, blandt andet
fordi de er systematiske.

Hgjesteret fastslar, at T's narkokriminalitet er “meget alvorlig”. Hgjesteret forklarer dog
ikke, om dette tillaegges nogen betydning ved dommen, men fastslar blot at kriminaliteten
er alvorlig.

Det er ifplge Hgjesteret ubestridt, at T ikke kan udsendes til Libanon indenfor en overskuelig
fremtidig, og at der ikke er en konkret risiko for, at den tiltalte vil skjule sig for politiet.
Dermed skal kriterie 3 og 5 tzelle for T's sag.

T’s familieforhold indgar ogsa i vurderingen af proportionaliteten, bade at T har familie langt
vk fra Center Sandholm, men ogsa modsatrettet, at udlaendingemyndighederne ofte har
imgdekommet hans ansggninger om, at kunne overnatte hos familien i weekender. Det
findes dog pa denne baggrund alligevel, at vilkarene har veeret et vaesentligt indgreb i T's
bevaegelsesfrihed.

Udlaendingestyrelsens Igbende vurderinger er ogsa medtaget i sagen. Der er foretaget
vurderinger cirka hvert halve ar, i perioden fra 27. december 2012, til den 27. november
2014.

Hgjesteret vurderer, at Udlaendingestyrelsen i deres afggrelse om forsat melde- og
opholdsligt af den 9. oktober 2013, pa det tidspunkt havde et sikkert grundlag for, at
vurdere, at der ikke var en konkret risiko for at T ville skjule sig for politiet (kriterie 3), at en
udvisning af T ikke kunne gennemfgres indenfor en ”overskuelig fremtid” (kriterie 5), og at T
ikke selv kunne udrejse til Libanon eller et andet land. Pa denne baggrund finder Hgjesteret,
at opholdspligten udgjorde et uproportionalt indgreb fra den 9. oktober 2013, men ikke f@r
denne dato. Det var altsa fgrst fra udlaendingemyndighedernes afggrelse af den 9. oktober
2013, at T's opholds- og meldepligt blev anset for at vaere uproportional efter artikel 2 i
tilleegsprotokol 4 til EMRK, og dermed ulovlig. Dermed var det ogsa fgrst efter denne dato,
at udleendingemyndighedernes afggrelser var ugyldige.
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Man anerkender ikke, at vilkar om opholds- og meldepligt for udlaendinge pa talt ophold kan
veere forskelsbehandling efter EMRK artikel 14, da udlaendinge pa talt ophold ”ikke befinder
sig i en sammenligning situation med danske statsborgere, som er dgmt for tilsvarende
kriminalitet, men ikke kan deémmes til udvisning.”. Hgjesteret finder, at begrundelsen for
opholds- og meldepligten er at sgrge for, at udleendingemyndighederne kan finde den
pagaeldende i forbindelse med en eventuel udsendelse.

Hgjesteret vaelger dermed at tillaegge udleendingemyndighedernes muligheder for, at kunne
udsende en person til udlandet, en veesentlig betydning, navnlig ved at affeje en eventuel
overtraedelse af EMRK artikel 14, ved at anerkende de udleendingeretlige hensyn til opholds-
og meldepligt og Hgjesteret forsgger dermed at holde sig indenfor EMD’s praksis i praemis
186 i dommen A m.fl. mod Storbritannien, hvor det anerkendes at potentielt
diskriminerende lovgivning kan vaere acceptabel indenfor EMRK 14’s anvendelsesomrade,
blot det er udleendingeretlige hensyn der ligger bag, og ikke hensyn til statens sikkerhed.

Den samme forklaring, bruger Hgjesteret til, at afvise en potentiel kraenkelse af retten til
familieliv. Man fremfgrer ogsa:

"Vi finder, at konventionens artikel 8 ikke kan fare til, at afggrelserne om opholds- og
meldepligt skal ophaeves som ugyldige fra et tidligere tidspunkt end den 9. oktober 2013”

Hgjesterets formulering leder dog frem til at artikel 8 kunne begrunde uproportionalitet i
indgrebene, men blot at en eventuel uproportionalitet efter artikel 8 ikke er indtruffet fgr at
afggrelserne alligevel blev kendt for uproportionale efter artikel 2 i tillaegsprotokol 4 til
EMRK.

En dommer dissenterer, da han efter en samlet vurdering finder, at indgrebene pa intet
tidspunkt har vaeret uproportionelle.

Den tiltalte demmes derfor for overtraedelser af vilkarene om opholds- og meldepligt, men
kun perioden fra 8. februar 2010, til 9. oktober 2013, og at han skal frifindes for de forhold,
som ligger efter starten pa ugyldighedsperioden, jf. ovenfor. Straffen fastszettes til 30 dages
feengsel, en nedsattelse fra de 30 dage, som by- og landsret idgmte T for, hvilket skal ses i
lyset af, at T blev frifundet for de forhold der |3 efter den 9. oktober 2013. Den tid som er
gaet siden den f@rste overtradelse, har ligeledes en vaegt, jf. Hgjesterets begrundelse i
strafudmalingen.

Resultatets betydning

Dommen fglger de kriterier, som Hgjesteret lagde ud i U.2012.2874H, men holder sig til de
to udleendingeretlige kriterier i dommen. Hgjesteret veelger at fastsla, at en vis periode med
opholds- og meldepligt har vaeret proportionel i sagen her, men at proportionaliteten har en
tidsmaessig graense. Hvor den graense skal ga, skal bero pa en konkret vurdering, blandt
andet efter kriterierne fra U.2012.2874H, men ogsa familiemaessige forhold. Hgjesteret
veelger i denne konkrete sag, at seette en skaeringsdato efter en af
udleendingemyndighedernes afggrelser, hvor vilkarene kun er proportionelle ind til da.
Opholds- og meldepligten har altsa mistet sa meget vaerdi over tid, at den fra den 9. oktober
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2013 ikke laengere er proportionel. Dette baseres ud fra iseer kriterie 3 og 5, som udledt af
U.2012.2874H.

Hgjesteret vaelger endnu en gang at forkaste en pastand om forskelsbehandling efter artikel
14, men kommer i denne dom med en begrundelse som er mere juridisk “kreativ” end i
U.2012.2874H, nemlig at de henvisninger til den nationale sikkerhed fra forarbejderne til
skaerpelsesloven fra 2008 (som dermed kunne veaere i strid med artikel 14 i EMRK), alligevel
har deres oprindelse arsag i det udlaendingeretlige, nemlig muligheden for at kunne udvise
en udlaending, nar muligheden opstar. Det ggr retten med fglgende citat i begrundelsen:

“Det fremgar af forarbejderne til lov nr. 1397 af 27. december 2008 om aendring af
udlaendingeloven, at indgrebene i bevaegelsesfriheden over for udlaendinge pa tdlt ophold
varetager hensynet til den nationale sikkerhed og den offentlige orden, idet de skal sikre de
pdgeaeldende personers tilstedevaerelse med henblik pd udsendelse.”

Retten forsgger her at binde henvisningerne til den nationale sikkerhed og offentlige orden i
forarbejderne til den skaerpede udlaendingelov til udleendingeretlige hensyn.
Udlzendingeretlige hensyn er nemlig tilladt at blive brugt som begrundelse for indgreb i
bevaegelsesfriheden, jf. A m.fl. mod Storbritannien. De mange henvisninger til den nationale
sikkerhed er ellers blevet kritiseret i litteraturen for at veere i strid med
diskriminationsforbuddet i EMRK artikel 14, for eksempel i Anders Henriksens artikel fra
2011:

”(...)at foranstaltningerne i hvert fald ikke kun er begrundet i et legitimt udleendingeretligt
hensyn til at kunne gennemfgre en udsendelse, men ogsd i det mindre legitime hensyn til
statens sikkerhed.”#®

Det kan antages, at Hgjesteret forsgger at foretage en vurdering som er mere i
overensstemmelse med EMD’s praksis, da Hgjesteret veelger at hovedsageligt laegge vaegt
pa de to udleendingeretlige kriterier fra U.2012.2874H, og fx ikke tilleegger risikoen for ny
kriminalitet (kriterie 3) veegt. Samtidig laegger Hpjesteret ogsa vaegt pa, at udleendinge pa
talt ophold ikke befinder sig i en situation som kan sammenlignes med danske
statsborgeres.

Forskelsbehandlingen er altsa ifglge Hgjesteret ikke konventionsstridig, da situationerne for
dpmte udleendinge og dgmte danskere ikke er sammenlignelige, da danskere ikke kan
udvises, og da det er udlaendingeretlige hensyn som har gjort sig geeldende, i forarbejderne
til loven.

Dommen fik en st@rre praktisk betydning, end U.2012.2874H, da Udlandingestyrelsen i
lgbet af de naeste par maneder ophavede opholdspligten for 9 udlaendinge, med henvisning
til dommen,*® den ene af disse er personen som U.2021.2534 (analyseret i afsnit 4.4)
omhandler.

48 U.2011B.93 Anders Henriksen, Vilkar for udlaendinge pa talt ophold, s. 95
4 peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, Talt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, s. 48
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Styrelsen foretog derefter en ny runde af deres Igbende vurderinger, som de efter
U.2012.2874H foretog cirka hver 6. maned. 35 sager blev vurderet i Udlaendingestyrelsens 8.
vurderingsrunde, hvor 27 blev lukket eller afsluttet uden afggrelse (og dermed ikke
behandlet), hovedsageligt fordi de pageeldende var forsvundet, og i de resterende 8 sager
var der kun 3, hvor Udlendingestyrelsen fastholdt opholdspligt. | 3 sager blev
opholdspligten ophzevet af Udleendingestyrelsen, og i de sidste 2 sager, var opholdspligten
allerede forinden ophaevet ved dom.>® Der var altsa kun 6 sager som blev realitetsbehandlet
af Udlaendingestyrelsen, og halvdelen endte med ophaevelse af opholdspligten.

Pa baggrund af disse tal kan man konkludere, at U.2017.1228H dermed fik
Udlaendingestyrelsen til at foretage en delvis praksiseendring i vurderingen af, hvornar
proportionaliteten af opholdspligt ophgrer.

Der er ikke offentligt tilgeengelige informationer om, hvilke hensyn Udlaendingestyrelsen
lagde vaegt p3, i sagerne med ophaevelse af opholdspligt, men det kan antages, at det er de
udleendinge som har haft de laengst varende vilkar om opholdspligt, der har faet dem
ophaevet. Det er derfor svaert at analyse, praecis hvordan praksisaendringen har udformet
sig, men det kan antages, at saerligt den tidsmaessige udstrakning af opholdspligten har faet
st@rre betydning efter U.2017.1228H.

| og med at Hgjesteret i denne dom stadig skriver, at proportionaliteten skal vurderes efter
kriterierne fra U.2012.2874H, abner Hgjesteret for, at alle 5 kriterier fra U.2012.2874H
bliver brugt i senere dommen. Dette sker ved fglgende formulering i dommen:

”Hvorndr indgrebet ikke (laengere) kan anses for proportionalt, ma afggres ud fra de
kriterier, som Hgjesteret lagde vaegt pa i UfR 2012.2874”

Hojesteret benytter dog ikke alle 5 kriterier i denne dom, hvorved denne dom ma anses for
at ligge teettere op af EMD’s praksis fra A m.fl. mod Storbritannien, som forbyder
diskriminerende behandling pa baggrund af nationalitet, nar det ikke bunder i rent
udlaendingeretlige hensyn. Hvorfor Hgjesteret ikke afgraenser sig tydeligere fra de ikke-
udleendingeretlige kriterier fra U.2012.2874, specifikt omfanget af hidtidige straffe (kriterie
2) og risikoen for ny kriminalitet (kriterie 4), vides ikke. Men dette betyder, at U.2012.2874H
forbliver den vigtigste dom pa omradet, og denne citeres derfor sammen med
U.2017.1228H i mange domme efterfglgende, blandt andet den naeste i specialet.

4.3. U.2018.1412H

| denne sag, har udlaendingen (T) pa talt ophold ikke vaeret udvist grundet en dom, men var i
stedet udvist, da han var anset for, at vaere til fare for statens sikkerhed. Det blev han
officielt anset for at vaere i december 2007, og i januar 2008 blev han udvist med
indrejseforbud for bestandig. T blev anset for at vaere til fare for statens sikkerhed, da han
ifglge oplysninger fra Politiets Efterretningstjeneste var en central person i et terrornetvaerk

%0 Folketingets Ombudsmands redeggrelse af 26. september 2019, om Udlaendingestyrelsens og Rigspolitiets
revurdering af afggrelse om henholdsvis opholdspligt og meldepligt, s. 11-12.
https://www.ombudsmanden.dk/find/nyheder/alle/opholdspligt_og_meldepligt_ikke_revurderet/redegoerels
e/
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i Irak. Afggrelsen om administrativ udvisning blev stadfaestet af bade landsretten og
Hgjesteret. Udvisningen kunne dog ikke effektueres, da Flygtningenaevnet i april 2008
vurderede, at T risikerede tortur ved tilbagevenden til Irak, hvorfor han var omfattet af
refoulementforbuddet i EMRK. Han blev derfor pdlagt opholds- og meldepligt i Center
Sandholm, som fra februar 2009 var af daglig karakter. T overtradte systematisk denne
meldepligt i perioden fra marts 2012 til juni 2015, hvor han begik 1183 overtraedelser af
opholds- og meldepligt, hvilket han i denne sag er tiltalt for. T har erkendt de faktiske
omstaendigheder. T havde slet ikke mgdt til meldepligt i 2014, 2015 og 2016, ifglge den
supplerende sagsfremstilling for landsretten.

T havde klaget over afggrelserne fra Rigspolitiet og Udleendingestyrelsen om daglig opholds-
og meldepligt til Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration, og til
Justitsministeriet. Begge ministerier stadfaestede afggrelserne, blandt andet med hensyn til
lovgivers gnske i lovforslag nr. 69 af 13. november 2008 om, at udlaendinge pa talt ophold
skulle palaegges daglig meldepligt.

T havde ved en afhgring den 18. juni 2015 oplyst, at han fik medicin mod psykiske
problemer. Senere, den 25. november 2015, oplyste han, at han nu ikke laengere fik
medicin.

T blev i byretten dgmt for forholdene, da byretten fandt efter en samlet vurdering fandt
indgrebene proportionelle, hvorfor T demmes til 30 dages faengsel.

Parternes pastande og anbringender for landsretten

| den supplerende sagsfremstilling, er der for landsretten fremlagt oplysninger fra
Rigspolitiet. De skriver i deres afggrelse af 18. februar 2009, hvor de palaegger T opholds- og
meldepligt, at det fglger af de almindelige forvaltningsretlige principper, at der skal veere
proportionalitet ved formalet ved de indgreb, der gennemfgres, og hensynet til den
pagaeldende udlaending. De forvaltningsretlige principper stemmer selvfglgelig overens,
med kravene til proportionalitet, som ogsa kan udledes af artikel 2, i tilleegsprotokol 4 til
EMRK. Ifglge Rigspolitiet, kan en udleendings tidligere overholdelse af meldepligten indga i
proportionalitetsvurderingen.

Dette viser den udvikling, som der er sket i statens praksis, i forhold til udlaendinge pa talt
ophold, som er et resultat af Hgjesterets begrundelser i U.2012.2874H. For en af de af
Udlaendingestyrelsens afggrelser overfor borgeren i U.2012.2874H, naegtede de, at tillegge
borgerens tidligere overholdelse af meldepligten betydning, ”med hensyn til formdlet med
de nye regler”. Dette aendrede Hgjesteret pa, da de indfgrte det som en del af den samlede
proportionalitetsvurdering.

Pa tidspunktet for afggrelsen, har T overholdt sin meldepligt i 2008 og 2009 med 100%,
ifglge Rigspolitiet.

Rigspolitiet har efter en samlet vurdering, hvor den manglende udsigt pa T's muligheder for
udsendelse til Irak ogsa indgar i vurderingen, alligevel valgt at palaegge T opholds- og
meldepligt. Man laegger vurderingen om, at T er til far efor statens sikkerhed til grund, samt
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den relativt korte tidsperiode pa talt ophold, da han har vaeret pa talt ophold siden 1. april
2008.

Anklagemyndigheden ggr geeldende, at meldepligten ikke er uproportional, blandt andet pa
grund af hensigten med skaerpelsen af meldepligten i 2008, og at reglerne skal ”varetage
hensynet til den nationale sikkerhed og offentlige orden ”. Anklagemyndigheden henviser
her til formuleringerne i artikel 2, i tilleegsprotokol 4 til EMRK. Anklagemyndigheden
anerkender de kriterier for vurderingen af proportionalitet, som Hgjesteret kom frem til i
U.2012.2874H. Men anklagemyndigheden ggr ogsa geeldende, at i modsaetning til bade
U.2012.2874H og U.2017.1228H, er udlaendingen anset for at veere til fare for statens
sikkerhed, hvor de relevante personer i de to andre sager er udvist ved dom, for
narkotikaforbrydelser. Det, at T er til fare for statens sikkerhed, skal ogsa indga i
vurderingen, ifglge anklagemyndigheden, som pa et samlet grundlag mener, at indgrebene
er proportionelle, og at T derfor skal dgmmes.

T har gjort geeldende, at den tidsmaessige udstraekning af opholds- og meldepligten alene
udggr et uproportionalt indgreb i hans bevaegelsesfrihed, efter artikel 2 i tilleegsprotokol 4,
og har ligesom i de to foregaende sager gjort geldende, at indgrebet ogsa er i strid med
hans ret til familieliv efter artikel 8 i EMRK.

T har gjort geeldende, at hans overholdelse af meldepligt er af samme omfang, som ved
personen U.2017.1228H. Hertil skal det bemaerkes, at sammenligningen materielt set godt
kan bruges. | U.2017.1228H, havde udleendingen ogsa i starten overholdt sin meldepligt,
men var derefter gaet over til, at systematisk overtraede den over en lang raekke ar. | denne
sag, har T overholdt sin meldepligt i cirka 4 ar, og derefter systematisk overtradt den. |
begge sager har de tiltalte gjort geldende, at politiet ikke har vaeret i tvivl om deres
opholdssteder i perioderne. T har i denne sag gjort geeldende, at indgrebet er ligesa
indgribende for ham, som overfor den tiltalte i U.2017.1228H. Det skal dog bemaerkes, at
selvom deres adfzerd har en vis lighed, er T i denne sag anset som veerende til fare for
statens sikkerhed, hvilket er en faktor, som ikke har gjort sig geeldende i U.2017.1228, og er
noget som anklagemyndigheden vil laegge vaegt pa.

Landsrettens begrundelse og resultat

Landsretten fastsaetter for det fgrste, at de kan prgve afggrelserne som Rigspolitiet har
truffet overfor T, og at det er ngdvendigt, at foretage en proportionalitetsvurdering efter
artikel 2, i tillaegsprotokol 4 til EMRK, og at landsretten ogsa vil vurdere meldepligten efter
retten til familieliv i artikel 8.

Domstolene prgver kun meldepligten i deres domme, og ikke opholdspligten, hvilket
skyldes, at T kun er tiltalt for overtraedelser af meldepligten.

Landsretten kommer frem til, at det indgreb i bevaegelsesfriheden som meldepligt er,
varetager hensynet til den nationale sikkerhed og den offentlige orden, ligesom at indgrebet
0gsa sigter pa, at sikre udlaendingens tilstedevaerelse ved en eventuel udsendelse. Denne
offentlige interesse ma ifglge landsretten som udgangspunkt veje tungere, end hensynet til
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den enkelte persons bevaegelsesfrihed, men den tidsmaessige udstreekning af meldepligten
har ogsa ifglge landsretten en betydning pa proportionaliteten.

Landsretten finder indgrebet proportionelle, ud fra en samlet vurdering, hvor man navner
kriterierne som Hgjesteret fastsatte i U.2012.2874H, men landsretten gar ikke ind i dem
individuelt, hvorfor deres vurdering ikke kan vurderes yderligere. Men landsretten vaelger at
tilleegge det forhold, at T i denne sag er anset for at veere til fare for statens sikkerhed, en
betydelig veegt, og felger derfor anklagemyndighedens argument om dette. Landsretten
finder heller ikke, at der er familiemaessige forhold, som kan fgre til et andet resultat.

Der er dog dissens fra en dommer, som finder indgrebet uproportionelt. Denne dommer
finder, at rigspolitiets afggrelse af 10. februar 2015, hvor T havde haft meldepligt i 7 ar, var
uproportional, da der ikke var nogen risiko for, at T ville skjule sig for politiet, og da en
udsendelse var udsigtslgs. Dommeren finder derfor, at meldepligten var uproportional fra
det tidspunkt, efter artikel 2 i tillaegsprotokol 4 til EMRK.

Da flertallet pa 5 dommere finder meldepligten proportionel, stadfeestes dommen. Alle
dommere, herunder den dissenterende, er enige om, at retten til familieliv ikke kan vaere
overtradt her, da der ikke er familiemaessige grunde hertil. T har hverken aegtefalle eller
barn, hvorfor en kraenkelse af retten til familieliv ma anses for urealistisk.

Parternes pastande og anbringender overfor Hgjesteret

T har gjort geeldende, at meldepligten er uproportional, navnlig efter marts 2012, hvor han
havde vaeret palagt meldepligt i naesten 4 ar, og der derfor ifglge T ikke var en konkret risiko
for, at han ville skjule sig for politiet. Dette er et af de kriterier (nummeret 3 i dette
speciale), som Hgjesteret har fastsat i U.2012.2874H. T har yderligere gjort geeldende, at der
ikke var nogen udsigt til, at T kunne udvises, hvilket er en pastand efter kriterie 5 fra den
fernaevnte dom. Meldepligten begraenser ifglge T hans mulighed for at bevaege sig vaek fra
centeret ligesa meget som opholdspligten, da den ifglge T forhindrer ham i at bevaege sig
vaek fra Center Sandholm, endda i en hgjere grad end opholdspligten.

T gor i forbindelse med baggrunden for udvisningen, som er anderledes end i de to andre
sager der er behandlet i specialet og paberabt i denne sag, geeldende at grunden til hans
udvisning (at han er en trussel imod statens sikkerhed) ”ikke kan fare til, at han skal
behandles veesentligt strengere end andre personer, som er pa tdlt ophold.” .

T gor ogsa geeldende, at der foreligger forskelsbehandling i strid med artikel 14, da en dansk
statsborger som havde begaet de forhold, som T antages at havde begaet, ikke ville kunne
udvises. Hvis meldepligten er begrundet i, at T er til fare for statens sikkerhed, er det ifglge T
forskelsbehandling efter nationalitet. Dermed bliver argumentet om forskelsbehandling
bragt pa banen, ligesom i de to fgrnavnte sager om talt ophold.

T har ogsa gjort geeldende, at meldepligten at "han ikke gider mgde til meldepligt”. Dette
argument er dog ikke juridisk, hvorfor det ikke bliver tillagt nogen vaegt.

Anklagemyndigheden har derimod brugt vurderingen af, at T er til fare for statens sikkerhed
som stgtte til proportionalitetsvurderingen, da T derfor ”i seerlig grad er ugnsket her i
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landet”. Anklagemyndigheden er dog opmaerksomme p3, at stod den begrundelse alene,
som arsag til meldepligt, ville den nok veere i strid med artikel 14 i EMRK, og g@r derfor
geeldende, at meldepligten ikke er fastsat med statens sikkerhed som arsag. Dette strider
dog imod Rigspolitiets vurdering i deres afggrelse af 18. februar 2009, hvor de leegger vaegt
pa to forhold: at T er udvist fordi han anses for at vaere til fare for statens sikkerhed og at
han har vaeret pa talt ophold siden 1. april 2008. Det at T er til fare for statens sikkerhed, er
derfor indgdet i Rigspolitiets afggrelse om meldepligt, selvom det ikke star alene og selvom
at det fundamentale grundlag for afggrelsen om meldepligt, er at T er blevet udvist. Arsagen
til T’s udvisning er dog kun en: Nemlig at han udggr en fare for statens sikkerhed.

Ligesom i de foregaende sager, har det veeret myndighedernes vurdering, at meldepligten
ikke forhindrer subjektet i, at opretholde kontakt med sin familie, og udgve sin ret til
familieliv.

Supplerende sagsfremstilling for Hgjesteret, inklusive afggrelser om meldepligt

Rigspolitiet har i deres afggrelse af 29. september 2009, hvor de stadfaester Ministeriet for
Flygtninge, Indvandrere og Integrations afggrelse om meldepligt, naegtet at T skulle have
helbredsmaessige grunde til, at der kunne gives en mildere meldepligt til T.

De helbredsmaessige forhold, som har veeret oplyst tidligere (T har blandt andet faet
medicin imod psykiske problemer), har ifglge Ministeriet ikke udgjort forhold af en sa
alvorlig karakter, at de kunne fgre til et andet resultat, hvilket ogsa ma ses som den rigtige
beslutning, da T selv senere i forlgbet oplyser, at han ikke laengere far medicin.

Ministeriet finder heller ikke, at T's pa davaerende tidspunkt 100% overholdelse af
meldepligten, kan fgre til et andet resultat. De har dermed vurderet det tiltaltes tidligere
kriminalitet, hvilket Hgjesteret i U.2012.2874H ogsa kom frem til at de skulle, men det har
ikke kunne sendre Ministeriets afggrelse, hvilket Rigspolitiet stadfzester.

Den 11. september 2014 stadfaester Justitsministeriets Rigspolitiets afggrelse om meldepligt
af den 29. april 2013, med fglgende begrundelser:

Her tilleegger man det vaegt, at T pa dette tidspunkt systematisk har overtradt sin
meldepligt, ligesom at man veelger at tillaegge det en vis vaegt, at T er til fare for statens
sikkerhed. Vurderingen i afggrelsen af, at T er til fare for statens sikkerhed bruges af T, som
stgtte til T's pastand om forskelsbehandling efter EMRK art. 14, mens at
anklagemyndigheden bruger det som stgtte til proportionalitetsvurderingen, da en
udlaending til fare for statens sikkerhed er saerligt ugnsket i landet.

Rigspolitiet efter denne afggrelse forsat med, at palaegge T meldepligt, og T har efter sagens
oplysninger forsat med, ikke at overholde den.

Hpjesterets begrundelse og resultat

Hgjesteret starter med, at inddrage retten til bevaegelsesfrihed, og de restriktioner man kan
palaegge den ret, efter artikel 2, til tilleegsprotokol 4 til EMRK. Hgjesteret kommer frem til, at
proportionalitetsvurderingen skal foretages efter kriterierne fra U.2012.2874H. Dermed
abner Hgjesteret for, at bruge de ikke-udlaendingeretlige kriterier ogsa:
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“Bed@mmelsen af proportionaliteten af meldepligten skal foretages med udgangspunkt i de
kriterier, der er anfgrt i Hgjesterets dom i UfR 2012.2874, og de yderligere hensyn, som den
enkelte sag mdtte aktualisere, jf. herved Hgjesterets dom i UfR 2017.1228.”

Det betyder ifglge Hgjesteret, at baggrunden for udvisningen af T, skal indga i vurderingen,
jf. felgende formulering:

”| Hgjesterets domme fra 2012 og 2017 indgik baggrunden for udvisningen (straffens
leengde og kriminalitetens art) i proportionalitetsvurderingen. Hgjesteret finder, at det i
denne sag pa tilsvarende mdade ma indgad i proportionalitetsvurderingen, at T er udvist, fordi
han er vurderet at veere til fare for statens sikkerhed”

Hgjesteret fastslar, at hensynet til at sikre en udvist udlaendings tilstedeveaerelse med henblik
pa udsendelse, som udgangspunkt vejer tungere end den pagaldendes ret til
bevaegelsesfrihed, men anerkender, at den tidsmaessige udstreekning af et indgreb, kan ggre
det mindre proportionelt over tid, isaer hvis udsigten til udsendelse er umulig, som den har
veeret i denne sag, hvilket fglger kriterierne 1 og 5i U.2012.2874H. Netop denne dom laener
Hgjesteret sig ogsa op af her, men anfgrer ogsa, at de individuelle hensyn, som der kan
veere i en sag, selvfglgelig skal tages med i vurderingen.

| forbindelse med kriterie 2 fra U.2012.2874H, er der en szrlig @ndring i denne sag,
sammenlignet med de to tidligere. | denne sag er udlaendingen ikke udvist ved dom, men
udvisningen er i stedet administrativ, og begrundet i, at udleendingen er til fare for statens
sikkerhed. At T er udvist med denne begrundelse, skal ifglge Hgjesteret indga i vurderingen,
hvorfor det traeder ind i stedet for vurderingen af straffens leenge og kriminalitetens art,
svarende til kriterie 2 fra U.2012.2874H. Hgjesteret referer da ogsa til “baggrunden for
udvisningen”, som ifglge Hgjesteret er indgaet i vurderingen ikke bare i U.2012.2874H, men
0gsaiU.2017.1228H.

Da det i denne sag kun er meldepligten som er under prgvelse, og ikke opholdspligten, da T
kun er sigtet for overtraedelser af meldepligten, skal det ifglge Hgjesteret tilleegges vaegt. Da
T dermed forpligtes til, at melde sig et sted hvor han allerede bor, skal dette indga i
vurderingen, og ifglge Hgjesteret er det et “forholdsvis beskedent indgreb”.

Modsatrettet skal det ifglge Hgjesteret ogsa indga i vurderingen, at T havde veeret palagt
opholds- og meldepligt i over 7 ar, og i de fgrste 4 ar havde overholdt den.

Selvom den tidsmaessige udstraekning i denne sag har veeret lang, finder Hgjesteret alligevel,
at meldepligten "efter en samlet vurdering” er proportionel efter artikel 2, i tillaegsprotokol
4 til EMRK.

T havde i forbindelse med sagen ogsa fremsat pastande om, at hans rettigheder efter
henholdsvis EMRK artikel 8 og 14 var kraenket.

Hgjesteret afviser, at meldepligten skulle kraenke T’s rettigheder efter EMRK artikel 8,
hvilket skal ses i lyset af, at T hverken har familie eller bgrn, og at han ifglge Hpjesteret ikke
er forhindret i, at deltage i det omkringvaerende samfund. Det faktum, at T hverken har
familie eller bgrn, ligger Hpjesteret vaegt pa, hvilket stemmer overens med praksis fra EMD,
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som finder at det er kernefamilien (forstaet bredt) som udggr det beskyttelsesvaerdige
familieliv. Hpjesterets begrundelse omkring artikel 8 er fglgende:

”T har hverken aegtefeelle eller barn, og som naevnt udgjorde meldepligten et forholdsvis
beskedent indgreb i hans bevaegelsesfrihed. Hgjesteret tiltraeeder, at meldepligten ikke
udgjorde en kreenkelse af hans ret til privatliv, jf. Den Europaeiske
Menneskerettighedskonventions artikel 8.”

Omkring forskelsbehandling efter nationalitet og dermed en overtraedelse af EMRK artikel
14, kommer Hgjesteret frem til det samme resultat som i U.2017.1228H, nemlig at den
tiltaltes situation ikke kan sammenlignes med en dansk statsborgers situation, navnlig fordi
at den danske stat ikke kan udvise en dansk statsborger. Derfor er der ifglge Hgjesteret
ingen kraenkelse af EMRK artikel 14.

Pa baggrund af dette stadfaestes by- og landsrettens domme, og den tiltalte dégmmes derfor
for hans overtraedelser af meldepligten.

Resultatets betydning

| modsaetning til de to foregdende domme, kommer Hgjesteret frem til, at opholds- og
meldepligten i denne sag er proportionel.

Sagen her, har bade ligheder og forskelligheder fra de to andre sager.

Af ligheder kan navnlig naevnes, at udleendingen har vaeret palagt vilkar om meldepligt i en
periode pa flere ar. Denne sag har den laengste periode, som ved tidspunktet for Hgjesterets
dom har veeret pa over 8 ar. | alle sager har der ikke vaeret udsigt til udsendelse af
udleendingen.

Den store forskel i denne sag, har vaeret arsagen til udsendelsen. | denne sag, har T veeret
administrativt udsendt, hvor udlaendingene i de to andre sager har veeret dgmt for
narkotikakriminalitet. | U.2012.2874H har det veeret ubestridt, at udleendingen ikke
udgjorde en fare for statens sikkerhed, mens det i U.2017.1228H ikke har vaeret bragt op.

Denne forskel ma havde haft vaesentlig betydning, hvilket Hgjesteret ogsa laegger til grund i
deres afvisning af en eventuel kraenkelse af EMRK artikel 14. En udenlandsk statsborger,
som udggr en fare for statens sikkerhed, kan derfor godt ifglge Hgjesteret udseettes for
udlendingeretlige restriktioner, som delvist er begrundet i dette, hvilket Justitsministeriet
leegger til grund i deres afggrelse af 11. september 2014, gengivet i sagsfremstillingen for
Hgjesteret.

Alligevel kommer Hgjesteret frem til, at meldepligten og ogsa opretholdelsen af deni
tiltaleperioden (som ogsa falder under Hgjesterets vurderingsgrundlag), ”ikke er begrundet
i, at han er vurderet til fare for statens sikkerhed, men i muligheden for at kunne udsende
ham.”. Dette er pa trods af, at netop hensyn til statens sikkerhed ikke anses for at veere en
legitim begrundelse i preemis 186 i A m.fl. mod Storbritannien, hvor det kun er
udlaendingeretlige hensyn som kan benyttes i lovgivning som ellers vil vaere diskriminerende
pa baggrund af nationalitet.
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Dermed gar Hgjesteret vaek, fra den linje de ellers havde lagt i U.2017.1228H, hvor kun de
udlendingeretlige kriterier fra U.2012.2874H blev tillagt vaegt.

4.4. U.2021.2534H

Opholdspligt ophaevet af Udleendingestyrelsen med henvisning til U.2017.1228H. Meldepligt
stadig proportional.

Denne dom krydser de to retstilstande som har eksisteret for udlaendinge pa talt ophold,
nemlig ordningen med proportionalitetsvurderinger efter artikel 2 i tillaegsprotokol 4 til
EMRK, og tilstanden efter lovaendringen i 2019, hvor den beskyttelse faldt vaek, da
udleendinge pa talt ophold ikke lzengere blev anset for, at vaere beskyttet af artikel 2 i
tilleegsprotokol 4 til EMRK. Dette ggr dommen interessant, da den vedrgrer en
lengerevarende meldepligt, som nu vurderes efter det nye retsgrundlag.

Dommen omhandler T, en afghansk statsborger som i 2005 blev idgmt 7 ars feengsel for vold
med dgden til fglge, og udvist for bestandigt. | 2007 traf udlaendingemyndighederne
afggrelse om, at T ikke kunne tvangsudsendes, og han blev efter hans prgvelgsladelse i 2008
palagt opholds- og meldepligt. Fra 30. september 2016 var T palagt opholdspligt pa
Udrejsecenter Kaershovedgard, og fra 10. oktober 2016 ogsa meldepligt samme sted 3
gange ugentligt.

Opholdspligten blev i marts 2017 ophaevet af Udlaendingestyrelsen, hvilket var et direkte
resultat af U.2017.1228H>. Meldepligten var T stadig omfattet af, men han kunne tage
ophold hos sin kone og bgrn pa Frederiksberg, og fra 4. maj 2017 blev den sendret, sa T
skulle melde sig 3 gange pa Udrejsecenter Sjeelsmark.

T er i sagen tiltalt for 165 overtraedelser af sin meldepligt, i perioden fra 1. august 2018 til
19. august 2019. T har nedlagt pastand om frifindelse.

Ifglge Nordsjzellands Politis rapport af 7. oktober 2019, har T altid fortalt politiet hvor hans
familie har ophold sig, givet telefonoplysninger og altid besvaret opkaldene eller returneret
dem. Politiet havde ikke problemer med at kontakte T.

Der er vedlagt en rapport fra en leegeundersggelse hos Venstre Fangsel fra 20. september
2019, hvor det bekraeftes at T har darligt knae, og tidligere er opereret for en skade, samt at
T feler sig depressiv og har selvmordtanker i perioder.

T gjorde for byretten geeldende, at meldepligten kreenkede hans ret til familieliv efter EMRK
artikel 8, og i gvrigt var uproportional efter artikel 2 i tillaegsprotokol 4. Byretten afviser en
kraenkelse efter tilleegsprotokollen med henvisning til, at T ikke har lovligt ophold i Danmark,
som konsekvens af loveendringen efter lov nr. 446 af 13. april 2019.

”Pa baggrund af Menneskerettighedsdomstolens dom af 31. januar 2012, som er navnt
ovenfor, finder retten ikke, at tiltalte, der som naevnt er pd télt ophold i Danmark, er

1U.2021.2534, s. 2535
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beskyttet af artikel 2 i Tillegsprotokol 4 til EMRK. Der foreligger sdledes heller ikke nogen
kraenkelse i forhold til denne bestemmelse.”

Byretten vaelger dog at kende meldepligten uproportional alligevel, ved brug af kriterierne
fra U.2012.2874H og en vurdering af intensiteten af indgrebet. Byretten laegger vaegt pa:
Lengden af meldepligten (over 8 ar pa tidspunktet for dommen), T’s laengerevarende
overholdelse af denne indtil 2018, at politiet ikke har haft problemer med, at komme i
kontakt med T, omfanget af den tidligere (alvorlige) dom, at der ikke er grund til at antage,
at T vil bega ny kriminalitet eller skjule sig, og at der ikke er udsigt til udsendelse.

Byretten bruger altsa alle 5 kriterier fra U.2012.2874H, og frifinder pa en samlet baggrund T,
da meldepligten ifglge byretten er uproportional. Byretten laegger dog ogsa til grund, at det
ville opfylde formalet med meldepligten, at palaegge meldepligt med en lavere frekvens end
3 gange om ugen, og at det derfor var uproportionalt at paleegge T meldepligt 3 gange om
ugen.

Byretten finder dog ikke, at meldepligten udggr en kraenkelse af retten til familieliv, da den
ikke er intens nok, grundet at T har pligt til, at “(...)melde sig 3 gange om ugen fa kilometer
fra tiltaltes opholdssted(...)”. Byretten afviser bade en kraenkelse efter artikel 2 i
tilleegsprotokol 4 til EMRK, og retten til familieliv i artikel 8 EMRK, men kender alligevel
meldepligten uproportional, da den var for intens.

Sagen ankes af Anklagemyndigheden.
Parternes pastande og anbringender for landsretten

T har forklaret, at det ville koste ham cirka 400 kroner om maneden at overholde sin
meldepligt, grundet transportomkostninger, og at han har darligt knae. T har forklaret, at
han ikke modtager nogen form for gkonomisk understgttelse af staten.

T har erkendt de faktiske omsteendigheder.
Landsrettens begrundelse og resultat

Landsretten starter med at tiltreede byrettens afvisning af, at meldepligten skulle vaere en
kreenkelse af retten til familieliv, ligesom landsretten ogsa tiltraeder byrettens afvisning af
beskyttelse efter tillaegsprotokollen.

Landsretten vaelger derfor at lave en "almindelig proportionalitetsvurdering”, hvor retten
bruger kriterierne fra U.2012.2874H. Retten bruger alle 5 kriterier i vurderingen:

Kriterie 1, 3 og 4 tzeller ligesom i byrettens dom for, at meldepligten er uproportional. Men
tiltaltes alvorlige kriminalitet (kriterie 2) taeller imod, og det kan ifglge landsretten ikke
udelukkes, at T ville kunne udsendes til Afghanistan, ”hvilket udggr formdlet med den
pdlagte meldepligt.”, altsa kriterie 5. Pa denne baggrund, finder landsretten i modsaetning til
byretten, at meldepligten er proportional, hvorfor T findes skyldig, og straffes med 6
maneders faengsel.

Parternes pastande og anbringender for Hgjesteret
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T anker dommen med pastand om frifindelse, og subsidizert formildelse.
Anklagemyndigheden pastar strafskaerpelse.

T anfgrer, at meldepligten er ugyldig efter EMRK artikel 8, tilleegsprotokollens artikel 2, og
dansk rets almindelige proportionalitetsgrundsaetning. Her henviser T szerligt til den
tidsmaessige udstraekning, og bruger vurderingen u U.2017.1228H som |gftestang. Samtidig
skal det ifglge T indga i vurderingen, at T har darligt knae, og derfor er ngdt til at benytte
offentlig transport de cirka 8 kilometer til Hovedbanegarden i Kgbenhavn, hvor han efter
frifindelsen i byretten blev palagt meldepligt. Da T ikke ma arbejde grundet hans status pa
talt ophold, er det, ssmmenholdt med de andre kriterier og hans helbred, nok (ifglge T) til at
g@re meldepligten uproportional.

Anklagemyndigheden gg¢r geeldende, at meldepligt 3 gange ugentligt taet pa T's opholdssted
med agtefalle og bgrn er et meget begraenset indgreb, og at det ikke kan udelukkes, at T
pa et tidspunkt kan udvises til Afghanistan.

Anklagemyndigheden ggr ydermere gzeldende, at lovaendringen i 2019 blot var en
praecisering af, at ”(...)en person pa talt ophold ikke kan anses for at have lovligt ophold i
landet og dermed omfattet af artikel 2”, hvorfor T ikke er beskyttet af denne bestemmelse.

Hgjesterets begrundelse og resultat

Hgjesteret afviser ligesom by- og landsretten, at der kan vaere kreenkelse af retten til
bevaegelsesfrihed efter tilleegsprotokollen, da udlaendinge pa talt ophold ikke anses for, at
have lovligt ophold.

Hgjesteret finder dog, at perioden indtil 1. maj 2019 skal vurderes efter tilleegsprotokollen,
men det kan ikke fgre til andet resultat.

Hojesteret afviser ogsa, at der kan vaere en kraenkelse af retten til familieliv, eller i gvrigt er
andre seerlige grunde, der kan fgre til, at meldepligten skal tilsideszettes. Hgjesteret uddyber
ikke sin argumentation, men det kan antages, at der leegges veegt pa Anklagemyndighedens
anbringender, og de faktiske omstaendigheder ved meldepligten, som jo kun paleegger T, at
bevaege sig 8 kilometer vaek fra sin bopael, som han deler med sin kone.

Hojesteret stadfeester derfor landsrettens dom, dog med strafskaerpelse til 7 maneders
feengsel.

Resultatets betydning

Pa trods af, at beskyttelsen efter tilleegsprotokollen er vaek, lever kriterierne fra
U.2012.2874H i bedste velgdende. De bliver stadig brugt ved domstolene, som vist i denne
sag. Det kan ses, at @&ndringen fra 1. maj 2019 ikke medfg@rer den store a&ndring i
retstilstanden for dem, for hvem meldepligt ikke forhindrer samvaer med familien.

Resultatet ma antages at fglge tidligere praksis. Meldepligt er trods alt mindre indgribende
end opholdspligt, og T skulle endda kun melde sig 3 gange om ugen, hvilket er mindre end
udgangspunktet. Selvom den tidsmaessige udstraekning er lang, var det angiveligt ikke

39



udelukket, at T kunne udsendes til Afghanistan, selvom det dog var uklart hvornar det kunne
ske.

Denne dom er dog endnu et bevis for, at retspraksis stadig laegger vaegt pa ikke-
udleendingeretlige kriterier, hvilket kan vaere i strid med forbuddet imod forskelsbehandling
pa baggrund af nationalitet i EMRK.

4.5 Sammenfatning af retstilstanden indtil loveendringen i 2019

1 U.2012.2874H kommer Hgjesteret frem til fem kriterier, som i hvert fald skal medtages i
proportionalitetsvurderinger af, om vilkdar om melde- og opholdsligt er proportionelle, og
dermed i overensstemmelse med artikel 2, i tillaegsprotokol 4 til EMRK:

(1) Restriktionernes tidmaessige udstreekning

(2) Omfanget af hidtidige straffe (eller baggrunden for udvisningen, safremt den er
administrativ, som fastlagt af Hgjesteret i U.2018.1412H)

(3) risikoen for at personen vil skjule sig for politiet

(4) risikoen for ny kriminalitet og

(5) muligheden for at pageeldendes udvisning kan effektueres, eller at pagaeldende selv
kan rejse hjem.

Hojesteret vaelger i U.2012.2874H at tilleegge T's mange overtraedelser af opholds- og
meldepligten en vis vaegt ved proportionalitetsvurderingen. Dermed indgar pagaeldendes
villighed til at overholde kravene i vurderingen. Hgjesteret kommer ogsa frem til, at T ikke
for nuvaerende kan udsendes til Libanon, og at der ikke er konkret risiko for, at han vil skjule
sig for politiet. Dette begrundes ikke naermere, men det ma havde indgaet i vurderingen, at
T’s tilholdssted udenfor Center Sandholm var velkendt, da T selv fortalte myndighederne om
det.

De fgrnaevnte kriterier benyttes af Hgjesteret i deres senere domme om talt ophold:
U.2017.1228H og U.2018.1412H. Dog veelger Hgjesteret i U.2017.1228H kun at benytte de
udlaendingeretlige kriterier.

Hgjesterets udleendingeretlige kriterier fra U.2012.2874H benyttes i U.2017.1228H, og
Hgjesteret finder, at det efter et vist tidspunkt har veeret uproportionalt at paleegge
opholds- og meldepligt. Det er altsa den tidsmaessige udstraekning af opholds- og
meldepligten, som til sidst ggér den uholdbar. Samtidig indgar T’'s familiemaessige forhold
ogsa i vurderingen til hans fordel. Pa baggrund heraf veelger Hgjesteret en af de Igbende
afgdrelser som skaeringsdato, og finder at opholds- og meldepligten derefter er
uproportional.

Ud af de fem kriterier fra U.2012.2874H, vaelger Hgjesteret kun at de udlaendingeretlige
kriterier. Dette er en linje, som er mere i overensstemmelse med praksis fra EMD’s afggrelse
A m.fl. imod Storbritannien, hvor det i praemis 186 fastslas, at det kun er udleendingeretlige
restriktioner, som kan retfeerdigggre frihedsbergvelse efter artikel 2, i tilleegsprotokol 4 til
EMRK. Men Hgjesteret henviser alligevel til kriterierne fra U.2012.2874H i deres helhed:
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" Hvorndr indgrebet ikke (laengere) kan anses for proportionalt, ma afgares ud fra de
kriterier, som Hgjesteret lagde vaegt pd i UfR 2012.2874. | hver enkelt sag kan der derudover
veere yderligere forhold, der skal indga i vurderingen.”

1 U.2018.1412H vzelger Hgjesteret at tilleegge det betydning, at det kun er meldepligten som
er under prgvelse, da T kun er sigtet for overtraedelse af denne. Meldepligt er ikke ligesa
indgribende som opholdspligt. Hgjesteret lader kriterie 2 (om omfanget af tidligere straffe)
delvist erstatte af, en vurdering om alvorligheden i den administrative udvisning af T.

Dermed gar Hgjesteret fra, at tillaegge alle 5 kriterier vaegt i vurderingen af proportionalitet i
U.2012.2874H, som fastsatte kriterierne, til hovedsageligt at bruge de to udlaendingeretlige

kriterier (samt en vurdering efter EMRK artikel 8) i U.2017.1228H, og sa til at ga tilbage til at
acceptere ikke-udlaendingeretlige kriterier i U.2018.1412H.

Opholds- eller meldepligt vil efter praksis blive mindre proportional over tid Dette var
lovgiver opmaerksom pa i forarbejderne til loven, og Hgjesteret bemaerker det ogsa i
U.2012.2874H:

”Det anfgres i forarbejderne til lov nr. 1397 af 27. december 2008 om aendring af
udleendingeloven, at proportionalitetsbetingelsen Igbende skal vaere opfyldt, og at det med
tiden kan blive vanskeligere at begrunde sddanne indgreb, f.eks. hvis det viser sig fortsat at
veere umuligt at udsende den pdagaeldende.”

Hvor graensen for den tidsmaessige udstrakning af vilkdr om opholds- og meldepligt konkret
ligger er sveert at fastsla. Det kan udledes af dommene U.2012.2874H og U.2017.1228H som
alle er fra f@r 2019, at graensen for udlaendinge, som er dgmt til udvisning ved dom, men
ikke udggr en aktuel fare for staten sikkerhed, vurderes at veere omkring 4-6 ar, safremt der
ikke er risiko for, at pageeldende vil skjule sig for politiet, og at der fortsat ingen
udsendelsesmuligheder er. Dette kan udledes ud fra, at der i U.2012.2874H, havde veeret 5
ars opholds- og meldepligt, da opholds- og meldepligten blev kendt uproportional, og at det
i U.2017.1228H ifglge Hpjesteret, var proportionalt at palaegge pagaldende opholds- og
meldepligt de fgrste cirka 4 ar. Det tog dog noget tid, fgr udleendingemyndighederne
begyndte at zendre deres praksis. U.2012.2874H medfg@rte naesten ingen ophavelser i
praksis, men U.2017.1228H betgd, at 9 udleendinge indenfor fa maneder fik ophaevet deres
melde og/eller opholdspligt med henvisning til dommen, og at yderligere 3 udleendinge fik
ophavet deres opholdspligt som led i Udlaendingestyrelsens fgrste efterfglgende Igbende
revurdering. Dette skete alt sammen med henvisning til U.2017.1228H. Yderligere 3
udlaendinge fik i perioden 6. april 2017 til 21. februar 2018 ophaevet deres opholdspligt ved
dom.>? P3 den baggrund kan det udledes, at udlaandingemyndighedernes vurderinger indtil
U.2017.1228H var mangelfulde.

| U.2018.1412H, var over 7 ars meldepligt proportional, men dette skal ses i lyset af, at
pageeldende var udvist administrativt for at veere til fare for statens sikkerhed, og forsat blev

52 Udlaendinge- og Integrationsudvalget 2017-18, UUI Alm.del, Spgrgsmal nr. 1025 af 27. september 2018.
https://www.ft.dk/samling/20171/almdel/uui/spm/1025/svar/1522570/1957331/index.htm
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anset for at udggre en fare. Om den mulige diskriminerende virkning af at laegge vaegt pa
dette kriterie, se afsnit 4.6.

Det er, som naevnt, sveert at fastsla, hvor greensen for indgrebene gar. Isaer meldepligten ma
anses for at kunne straekkes rigtigt langt, safremt den ellers palaegges i nseromradet. Om
opholdspligt kan det konkluderes, at safremt der ikke er risiko for skjul og ikke er nogen
udsigt til udsendelse, vil opholdspligt muligvis kunne ophaves efter omkring 4-6 ar, men det
kommer i alle tilfaelde an pa blandt andet risikoen for skjul og udsendelsesmulighederne.

| alle sagerne afvises pastande om kreenkelser af EMRK artikel 8 om retten til familieliv. Det
vurderes i de sager, hvor den tiltalte maske har et beskyttelsesvaerdigt familieliv, at en
opholds- og meldepligt ikke er til hinder for, at udlaendingen opretholder et sadant
familieliv. | U.2012.2874H behandler Hgjesteret ikke spgrgsmalet i detaljer (men afviser
blot, at afggrelsen ville veere uproportional efter artikel 8), mens landsretten fastslar, at
opholds- og meldepligten ikke forhindrer A i at opretholde jeevnlig kontakt med familie og
kaereste.

Hgjesteret henviser i U.2017.1228H til, at myndighederne ofte har givet udlaendingen
tilladelse til, at overnatte hos sin familie, hvorfor der ogsa her er givet muligheder for, at
den bergrte person kan udgve samveaer med sin familie. Derfor er pageeldendes ret til
familieliv ikke kraenket, men Hgjesterets formulering om, at artikel 8 ” ikke kan fgre til, at
afgdrelserne om opholds- og meldepligt skal ophaeves som ugyldige fra et tidligere tidspunkt
end den 9. oktober 2013”, ma forstas sadan, at Hgjesteret abner for, at man i en anden sag
kunne kende opholds- og meldepligt uproportionale pa baggrund af retten til familieliv.
Dette vil vise sig at blive standarden som man skal vurdere proportionaliteten efter, da der
kommer en lovaendring i 2019, som fastslar, at udlaendinge pa talt ophold ikke lzengere er
omfattet af artikel 2 i tilleegsprotokol 4 til EMRK.

1 U.2018.1412H er der ikke et beskyttelsesvaerdigt familieliv, da T hverken har kone eller
bgrn, hvorfor meldepligten ikke udger en kraenkelse af hans familie- eller privatliv, da den
beskyttelsesvaerdige kernefamilie ikke eksisterer i sagen.

Sammenfattende kan det konkluderes, at praksis om opholds- og meldepligt Ibende blev
skaerpet af Folketinget, og at Hgjesteret i U.2012.2874H kun dbnede for en begraenset
&ndring i praksis, da man ved de fem kriterier tillod, at der blev lagt vaegt pa
sikkerhedspolitiske hensyn, hvilket som er i strid med EMD’s praksis fra A m.fl. imod
Storbritannien. U.2017.1228H fik rettet denne praksis delvist ind, da man hovedsageligt
lagde vaegt pa de to udleendingeretlige kriterier fra U.2012.2874H, og denne dom skabte
ogsa en praksiseendring hos Udleendingestyrelsen savel som domstolene, jf. sagerne med
ophavet opholdspligt. Imidlertid var der ikke en klar afvisning af de to ikke-
udleendingeretlige kriterier (nummer 2 og 4) i dommen, hvilket betgd at brugen af disse ikke
blev lukket. | U.2018.1412H gjaldt der seaerlige hensyn, da udlaendingen var udvist
administrativt, men alligevel blev der lagt vaegt pa ikke-udlaendingeretlige hensyn i denne
dom ogsa.
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4.6. Spgrgsmalet om forskelsbehandling pa baggrund af nationalitet,

set i lyset af retspraksis og retslitteratur fra tidsperioden

Lovforslaget LFF 2008-11-13 nr. 69 om andring af Udleendingeloven, blev indfgrt med det
eksplicitte formal, at udlaendingemyndighederne skulle indfgre skeerpet opholds- og
meldepligt for udleendinge, blandt andet for, nemmere at kunne finde dem, nar og hvis de
skulle udsendes. Fgr lovforslagets vedtagelse, var meldepligten for udlaendinge, som var
palagt ophold pa Center Sandholm, som udgangspunkt en gang i ugen. Det var regeringens
gnske at skaerpe melde- og opholdskravet, samt at saette straffen for overtradelser op3.

Udover formalet i lovforslaget om, at det skulle vaere lettere at finde udlaendinge som skulle
udvises, var der ogsa i forarbejderne lagt stor vaegt pa statens sikkerhed; et emne hvor der
efter praksis fra EMD ikke ma forskelsbehandles pa baggrund af nationalitet,”* i modsaetning
til rent udlaendingeretlig lovgivning, hvor dette kan vaere svaert at undga.

Felgende uddrag af forarbejderne til skaerpelsesloven illustrerer lovgivers hensigt (mine
understregninger):

“Det er vaesentligt for regeringen, at vi har et tryqt oq sikkert samfund, hvor vi stdr sammen i
kampen mod terror og ekstremisme”=>

“Hensynet til den nationale sikkerhed og den offentlige orden tilsiger, at sGdanne
udlaendinge underlaegges en skaerpet meldepligt”>°

“Hensynet til den nationale sikkerhed og den offentlige orden tilsiger, at der er Igbende
kontrol med, at sddanne udlaendinge overholder pdbudet om at tage ophold i Center
Sandholm™’

” Forslagene varetager hensynet til den nationale sikkerhed og den offentlige orden og ma
som udgangspunkt anses for proportionale, idet det - for at sikre de pdgaeldende personers
tilstedevaerelse med henblik pd udsendelse - kan vaere vanskeligt at pege pd mindre
indgribende foranstaltninger.”>®

Det er ifplge lovgiver acceptabelt, at hensynet til den nationale sikkerhed og den offentlige
orden bliver brugt i ordningen om opholds- og meldepligt, pa trods af, at ordningen kun er
rettet imod udlaendinge. Det er, efter praksis fra EMD, tilladt at diskriminere pa den made,
nar der er tale om rent udlaendingeretlige regler, da man i udleendingeretten er ngdt til at
differentiere imellem nationale statsborgere og udlaendinge. Imidlertid er det ifglge praksis
fra EMD i A m.fl. mod Storbritannien ikke tilladt, at diskriminere pa baggrund af nationalitet
i lovgivning der omhandler den nationale sikkerhed, jf. preemis 186-190 i dommen. Alligevel

53 LFF nr. 69 af 13/11/2008 om zndring af udlzendingeloven, 1. Lovforslagets baggrund og indhold

54 A m.fl. mod Storbritannien af 19. februar 2009, preemis 186

55 LFF nr. 69 af 13/11/2008 om zndring af udleendingeloven, 1.1 Lovforslagets baggrund og indhold

%6 |bid, 2.2., Forslag om skeaerpelse af meldepligt samt forhgjelse af strafferammen for overtraedelse af en
palagt meldepligt

57 Ibid, 3.2., Forslag til styrkelse af kontrollen med, at pabud om at tage ophold overholdes, samt forhgjelse af
strafferammen for overtraedelse af et pabud

58 |bid, 4. Forholdet til Danmarks internationale forpligtelser
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er opholds- og meldepligt delvist begrundet i hensynet til den offentlige sikkerhed. Det
synes derfor at vaere i strid med diskriminationsforbuddet i EMRK artikel 14, at tage sadanne
hensyn.

I A. m.fl. mod Storbritannien blev en ordning med frihedsbergvelse for udlaendinge, som
udgjorde en trussel imod statens sikkerhed, underkendt, da den kun rettede sig imod
udleendinge. Storbritannien s&endrede derfor deres lovgivning, sddan at den i stedet kunne
bruges pa alle, og dermed ikke udgjorde forskelsbehandling.>?

Den danske ordning med opholds- og meldepligt er dog ikke kun begrundet i hensynet om
national sikkerhed. Lovgiver vil selvfglgelig pege p3, at foranstaltningerne er ngdvendige for
at sikre de bergrte udlaendinges tilstedeveerelse ved en udsendelse. Man ma gerne tage
skridt for at sikre udviste udlaendinges tilstedevaerelse i forbindelse med effektueringen af
en udvisning.

Overstaende @ndrer dog ikke ved, at der bliver lagt vaegt pa ikke-udleendingeretlige
overvejelser i forarbejderne og ikke-udlaendingeretlige kriterier i retspraksis. Denne
retstilstand synes at veere pa kant med diskriminationsforbuddet i EMRK artikel 14, grundet
de ikke-udlaendingeretlige hensyn.

Hgjesterets vurderinger af eventuel diskrimination

Hojesteret vaelger i U.2012.2874H slet ikke at forholde sig til spgrgsmalet om
forskelsbehandling efter nationalitet, et spgrgsmal som ellers var rejst bade af A’s advokat i
sagen, men ogsa af Anders Henriksen i U.2011B.93, Vilkar for udleendinge pa talt ophold,
hvor han kritiserer @stre Landsrets dom i netop denne sag. Selvom Hgjesteret som tredje
instans i U.2012.2874H vindicerer Henriksens meninger om, at foranstaltningerne imod A
var uproportionale, veelger Hgjesteret ikke at ga ind i en vurdering om diskrimination, da det
ikke er blevet gjort gaeldende under sagen, og ifglge Hgjesteret ikke er indgaet i
Udlaendingeservices afggrelser.

Det virker som om, at Hgjesteret i U.2012.2874H blot veelger at se bort fra dette element,
nar nu Hejesteret alligevel kender foranstaltningerne uproportionale, pa trods af, at
forarbejderne til lovforslaget der skaerpede A’s vilkar, naevner den nationale sikkerhed og
terrorisme flere gange, som arsager til skaerpelserne.

Hojesteret vaelger da ogsa at acceptere brugen af vurderinger om en persons fare for
statens sikkerhed i den senere dom U.2018.1412H, da Hgjesteret mener, at baggrunden for
udvisningen ogsa skal indga i proportionalitetsvurderingen:

” Hgjesteret finder, at det i denne sag pa tilsvarende mdde ma indga i
proportionalitetsvurderingen, at T er uadvist, fordi han er vurderet at veere til fare for statens
sikkerhed.”

Denne formulering indikerer, at Hgjesteret netop inddrager T’s farlighed for statens
sikkerhed i proportionalitetsvurderingen.

59 Rytter, Henriksen, U.2018B.179, s. 183
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Hgjesteret finder dog i U.2018.1412H, at udlaendingemyndighedernes opretholdelse af
meldepligten ikke er begrundet i, at T er til fare for statens sikkerhed, men i at man gnsker
at kunne udsende T, hvilket vil veere udlaendingeretligt hensyn i overensstemmelse med
EMD’s praksis.

” Det md laegges til grund, at T's meldepligt - herunder den fortsatte opretholdelse af den i
tiltaleperioden - ikke er begrundet i, at han er vurderet at veere til fare for statens sikkerhed,
men i muligheden for at kunne udsende ham.”%°

Men denne argumentation st@der dog pa et problem, da det efter Flygtningenaevnets
afggrelse i sagen ikke er muligt at udsende pageeldende til Irak:

” Den 1. april 2008 traf Flygtningenaevnet en afgdrelse, som indebeerer, at De er pd tdlt
ophold og sdledes ikke (tvangsmeessigt) kan udsendes til Irak eller til et land, hvor De ikke er
beskyttet mod videresendelse til Irak, jf. udlaendingelovens § 317%!

T havde for Hgjesteret gjort geeldende, at der ikke var udsigt til at udsende ham, og
anklagemyndigheden havde ikke bestridt dette. Hgjesteret valgte ikke at laegge
udsendelsesmulighederne (eller manglen pa samme) til grund, men det ma fremsta
urealistisk, at T skulle kunne udsendes til Irak, i og med at det ikke var bestridt og fordi der
ikke var taget skridt til udsendelse i naesten et arti pa davaerende tidspunkt. Muligheden for
at udsende T er derfor med al sandsynlighed ikke til stede, og der kan argumenteres for, at
mindre indgribende foranstaltninger end daglig meldepligt kunne Igse opgaven, som jo er at
kunne finde en udlaending i forbindelse med en eventuel udsendelse. Ved at laegge veegt pa
udvisningsarsagen, risikerer Hgjesteret altsa at leegge vaegt pa et ikke-udlaendingeretligt
kriterie, nemlig at T er til fare for statens sikkerhed.

Henriksen illustrerede praksis fra EMD i A m.fl. mod Storbritannien, som et eksempel p3,
hvorfor netop dette kan veere i strid med konventionerne:

“Problemet var, at det kun var terrormistaenkte udlaendinge, der kunne frihedsbergves,
selvom der var almindelig enighed om, at britiske statsborgere udggr en tilsvarende trussel
mod statens sikkerhed. Det var med andre ord uden betydning, at de udenlandske
statsborgere ikke havde den samme ret til at opholde sig i Storbritannien som britiske
statsborgere, fordi de ikke blev frihedsbergvet med henblik pé udsendelse (de kunne jo netop
ikke udsendes), men derimod fordi de blev anset for at udggre en fare for statens
sikkerhed.”®?

1 U.2018.1482 er der ligeledes en udenlandsk statsborger, som bliver udsat for restriktioner,
fordi han er til fare for statens sikkerhed, igennem en ordning som ikke findes for landets
egne statsborgere.

60 J.2018.1412H, s. 1423
61.2018.1412H, s. 1416
62 U.2011B.93 Henriksen, Vilkar for udleendinge pa talt ophold, s. 94
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| beteenkning nr. 1505 om administrativ udvisning af udleendinge, der anses for at udggre en
fare for statens sikkerhed, kom arbejdsgruppen da ogsa frem til, at der bgr udfaerdiges et
lovforslag med saerlige kontrolforanstaltninger, som ogsa geelder danske statsborgere:

“Et sddant forslag vil veere foreneligt med den naevnte bestemmelse i artikel 14 i
konventionen, men vil fortsat kunne rejse en raekke spgrgsmdal i forhold til andre
bestemmelser i konventionen.”%3

Skiftende regeringer har strammet vilkarene for udleendinge pa talt ophold yderligere, men
det er stadig kun udlaendinge, og ikke danske statsborgere, som kan rammes af opholds- og
meldepligt, hvilket stiller krav til, hvad der kan leegges vaegt pa i
proportionalitetsvurderingerne.

| Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations svar pa et folketingsspgrgsmal (spg.
54) til lovforslag nr. 69 om skaerpelse, fremgar det, at en farlighedsvurdering af den
individuelle udlaending ikke kan indga i vurderingen af, om en udlaending skal have
meldepligt, da forslaget ifplge Ministeriet ikke andrer geeldende praksis.®* Alligevel indgar
farlighedsvurderingen i Hgjesterets vurdering af proportionaliteten i U.2018.1412H jf.
felgende:

“Hgjesteret finder, at det i denne sag pa tilsvarende méade ma indga i
proportionalitetsvurderingen, at T er udvist, fordi han er vurderet at veere til fare for statens
sikkerhed.”®>

Det er udvisningsdrsagen, som indgar i vurderingen af proportionaliteten, men
udvisningsarsagen er, at udleendingen udggr en fare for statens sikkerhed, da der er tale om
en administrativ udvisning med den begrundelse. Diskriminerende indgreb i folks
frihedsrettigheder, begrundet i hensynet til den nationale sikkerhed er kendt
konventionsstridige i A. m.fl. imod Storbritannien fra 19. februar 2009, og det er vanskeligt
at forene, at der laegges veegt pa T’s udvisningsarsag med pramisserne fra dommen A m.fl.
imod Storbritannien.

Sammenfatning

Hgjesteret fortseetter stadig med at bruge ikke-udlaendingeretlige kriterier fra U.2012.2874H
i proportionalitetsvurderinger af melde eller opholdspligt, som man kan se i U.2020.1482 og
U.2021.2534.

Den danske ordning med opholds- og meldepligt ma pa den baggrund anses for, at kunne
veere pa kant med diskriminationsforbuddet i EMRK artikel 14. Man md ikke benytte ikke-
udleendingeretlige kriterier, nar man ved lovgivning indfgrer indgreb, som er baseret i et
hensyn til den nationale sikkerhed. Man ma gerne ggre dette, hvis hensynet udelukkende er

63 Betaenkning 1505 af 5. februar 2009 om administrativ udvisning af udleendinge, der anses for at udggre en
fare for statens sikkerhed, s. 249, https://www.xn--betnkninger-c9a.dk/wp-
content/uploads/2021/02/1505.pdf

54 Folketingstidende 2008-20009, tillaeg B, s. 363, spg. 54

65.2018.1412H, s. 1423
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udlaendingeretligt, men det er det ikke, jf. bemaerkningerne til LFF 2008-11-13 nr. 69 og
retspraksis.

Hvad er sa arsagen til, at Hgjesteret i flere domme bruger kriterier, som kan anses som
konventionsstridige, og opretholder lovgivning som kan anses for, at vaere
konventionsstridig? En forklaring kan vaere, at Hgjesteret blot fglger lovbemaerkningerne,
hvor hensynet til den nationale sikkerhed naevnes mange gange.

Hojesteret begrunder kort beslutningerne om ikke at anse opholds- eller meldepligt for at
veere diskriminerende, og kommer ikke ind i en dybdegdende redeggrelse for, hvorfor
hensyn som virker konventionsstridige, ikke er det. Det g@r det vanskeligt, at analysere
naermere hvorfor Hgjesteret anlagger denne praksis.

Et andet svar kunne veere, at der endnu ikke har veeret en dansk afggrelse om talt ophold
for EMD.

4.7 Spegrgsmalet om kraenkelse af forbuddet imod umenneskelig
behandling m.v. i EMRK artikel 3

Situationen for udleendinge med opholdspligt pa Keershovedgard kan ggre det sveert at
integrere sig i det omliggende samfund eller leve et nogenlunde normalt liv. Man befinder
sig pa Keershovedgard, et nedlagt feengsel drevet af uniformeret personale fra
kriminalforsorgen, og som ligger langt vaek fra det omkringliggende samfund®®, og uden
offentlig transport i den umiddelbare naerhed.®” Udlaendinge pa talt ophold har, ved
overholdelse af opholdspligt pa Kaershovedgard, derfor en reel risiko for at veaere fanget i en
situation, hvor de ikke er beskyttet efter artikel 8, og samtidigt vil have sveert ved at deltage
i det omkringliggende samfund og pa den made maske stifte et beskyttelsesveerdigt
familieliv. Folketingets Ombudsmand konkluderede allerede i 2014, at der var ”begraensede
muligheder for grundlaeggende livsfarelse”?, hvilket skal ses i lyset af, at opholdspligten i
2014 foregik pa Center Sandholm, som er noget nemmere at na til med offentlig transport
end Kaershovedgard. | retslitteratur, skrevet af Peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter
konstateres det, at forholdene sammenholdt med restriktionernes laengde, og manglen pa
administrativ klageadgang, muligvis er, eller kan veere pa vej til at vaere i strid med
forbuddet imod nedvaerdigende behandling i EMRK artikel 3.%°

Folketingets Ombudsmand fandt ikke fundet grundlag for at statuere, at der foregik
nedvardigende behandling pa de tilsynsbesgg, som Ombudsmanden gennemfgrte pa
Keershovedgard. Ombudsmanden havde overvejet dette i forbindelser med besggende pa
Keershovedgard, men Ombudsmanden henviste til sin redeggrelse fra 2014 om forholdene
pa Center Sandholm.”® Der laegges i redeggrelsen fra 2014 vaegt pa, at der er adgang til

56 Folketingets Ombudsmands afsluttende brev til Keershovedgard, s. 3

57 FOU nr 2018.18, 2018-18. Tilsynsbesgg i Udrejsecenter Keershovedgard, personer pa talt

ophold med opholdspligt, s. 10. https://www.retsinformation.dk/api/pdf/202300

%8 FOU nr 2018.18, 2018-18., 5. 28

59 peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, Talt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, s. 57

O FOU nr 2018.18, 2018-18,, s. 10.
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basale ydelser som indkvartering, tgj og mad, og at der er "visse muligheder for aktivering
og for at bevaege sig ud af Center Sandholm”, og at der stilles en slags lommepenge til
radighed’!. Ombudsmanden vurderer dog, at forholdene i 2014 er ”meget belastende og
begraensende for grundleeggende livsfarelse” .

Ombudsmanden afviste dog ikke, at der kunne vzare tale om nedvaerdigende eller
umenneskelig behandling efter EMRK artikel 3, men kunne samtidig heller ikke konkludere,
at den slags behandling foregik. Seerligt denne formulering fra Ombudsmandens redeggrelse
abner for, at forholdene pa sigt kan vaere i strid med artikel 3:

"Jeg kan omvendt ikke afvise, at den samlede virkning af de begreensninger, som personer
pd talt ophold i Center Sandholm er underlagt, med tiden i konkrete tilfaelde kan fgre til, at
forholdene mé anses for en kraenkelse af konventionerne.”’?

Denne formulering skal ogsa ses i lyset af, at den kommer fra redeggrelsen om forholdene
pa Center Sandholm, i 2014.

Imidlertid har situationen andret sig siden 2014 navnlig pa grund af flytningen til
Keershovedgard. Pa trods af, at Keershovedgard ligger meget mere afsides end Center
Sandholm, og pa trods af, at Kaershovedgard drives af Kriminalforsorgen i et nedlagt feengsel
med darligere vilkar end Center Sandholm, fandt ombudsmanden ikke, at vilkarene var i
strid med EMRK artikel 3:

”Jeg har ikke faet oplysninger om forholdene for de afviste asylansggere pa Kaershovedgard,
der pd nuvaerende tidspunkt giver mig grundlag for at foretage mere i forhold til
Udrejsecenter Kaershovedgard eller de ansvarlige myndigheder.””?

Alligevel er de faktiske forhold sa darlige, at de allerede i 2014 var “meget belastende og
begraensede for grundlaeggende livsfarelse”, og siden da er de kun blevet vaerre’*. Selvom at
opholdspligt efter tiden bliver svaerere at opretholde, og at Udlaendingestyrelsen nu er
opmaerksom pa dette, er der stadig mennesker, som har boet et halvt arti med opholds- og
meldepligt, og deres forhold er kun blevet darligere med tiden.

Retspraksis fra EMD

Der findes for nuvaerende ingen trykte domme, som tager stilling til dette spgrgsmal i den
dansk kontekst. Imidlertid er spgrgsmalet blevet behandlet i retslitteraturen, szerligt af
Peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter i EU-ret & Menneskeret. Pa baggrund af en analyse af
praksis fra EMD, kommer de frem til flere kriterier, som der laegges vaegt pa. De vigtigste
kriterier i forbindelse med vurderingen af opholdspligten er:”>

LFOU nr 2018.18, 2018-18., s. 28-29.

72 0mbudsmandens redeggrelse af 16. december 2014, "Tilsynsbesgg i Center Sandholm — personer pa talt
ophold”, s. 22

73 Ombudsmandens brev til Kaershovedgérd af 19. april 2017, ” Tilsynsbesgg p& Udrejsecenter Kaershovedgard
den 31. oktober 2016 ” s. 2

74 peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, Talt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, s. 56

75 Ibid., s. 54-55
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e Behandlingens varighed.

e De fysiske og psykiske pavirkninger af behandlingen.

e Personernes fysiske og psykiske tilstand.

e Arsagen eller motivationen for behandlingen.”®

e Om behandlingen er ngdvendig i forbindelse med et legitimt formal.”’
e Om der er klageadgang og/eller mulighed for domstolsprgvelse.”®

Udlaendinge pa talt ophold er underlagt restriktioner pa ubestemt tid. Det kan dog ud fra
den analyserede retspraksis (og konsekvenserne af denne) konkluderes, at opholdspligten i
nogle tilfaelde vil bortfalde efter omkring 5 ar. Derfor er behandlingens varighed ikke
ubestemt i praksis, om end lzengden kan vaere svaer at forudsige. Pa dette punkt er
situationen dog bedre end i 2014, grundet den delvise a&ndring i praksis, som skete i
kelvandet pa U.2017.1228H. Opholdspligten er godt nok fastsat pa ubestemt tid, men den
vil neppe fortsaette ubegraenset, og den bliver Ipbende revurderet.

Udlzendinge pa Keershovedgard lever under vilkar, der ifgplge Ombudsmanden er “meget
belastende og begraensende for grundlaeggende livsfarelse”,”” og det, at Kaershovedgard
ligger sa afsides, besveerligggr mulighederne for at leve et liv med kontakt til det
omkringliggende samfund. Dette ma antages at pavirke de pagaeldendes mentale tilstand,
hvilket da ogsa virker til at veere tilfeeldet:

Ombudsmanden gennemgik 13 sundhedsjournaler for udlaendinge pa Kaershovedgard og
havde 5 samtaler, hvoraf 3 af udlaendingene gav "udtryk for meget alvorlige psykiske
problemer relateret til deres situation” ® Szerligt i disse tilfaelde, kan der veere risiko for, at
behandlingen er umenneskelig eller nedvaerdigende, og Ombudsmanden lagde da ogsa
seerlig vaegt pa netop personer med psykiske problemer, som et omrade hvor
myndighederne burde have serlig opmarksomhed.!

Personer med opholdspligts fysiske og psykiske tilstand ma dog i hvert tilfaelde bero pa en
konkret vurdering.

Om arsagen og motivationen til behandlingen, kan det ikke undgas at henvise til den
davaerende ressortminister Inger Stgjbergs udtalelse om, at "vilkdrene for udlaendinge pd
tdlt ophold skal vaere sd utdlelige som overhovedet muligt” .22 Nar myndighedernes
intentioner bag behandlingen skal tilleegges vaegt jf. praksis fra EMD i Gafgen mod Tyskland,
kan udsagn som dette skade myndighedernes sag. Modsat kan det fremfgres, at intentionen
bag de darlige vilkar er udlaendingeretlig, dvs. at fa de pageeldende til at rejse hjem ved at

76 Gafgen mod Tyskland af 1. juni 2010, preemis 88-89

77 Ramirez Sanchez imod Frankrig af 4. juli 2006, praemis 119

78 peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, Talt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, s. 55

7 FOU nr 2018.18, 2018-18., 5. 12

80 |bid., s. 6

& Ibid., s. 13

82 peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, Talt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, s. 56
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palaegge dem restriktioner pa deres livsfgrelse, men citater som det anfgrte vil muligvis
kunne pavirke en vurdering af, om behandlingen er konventionsstridig.

Imidlertid skal det ogsa fremfgres, at opholdspligten forfglger et legitimt formal
(muligheden for udsendelse af udlaendinge), og i nogle sager vil veere ngdvendig. Det vil
navnlig vaere i sager, hvor udsigten til udsendelse er uafklaret, eller hvor der er udsigt til
udsendelse. Men for de mange udlaendinge, som ikke har udsigt til udsendelse, kan det
veere sveert at begrunde vilkar om opholdspligt, set i lyset af forbuddet imod umenneskelig
behandling m.v. i EMRK artikel 3.%3

Der er ikke administrativ klageadgang over afggrelser om opholdspligt, jf. hjemrejselovens §
22, stk. 3. Det samme var tilfaeldet fgr lovaendringen i 2021. Dette er ogsa et element, som
taeller for en potentiel konventionsstridighed. Udleendinge med opholdspligt kan dog fa
proportionaliteten prgvet ved domstolene, jf. Grundlovens § 63, stk. 1, hvilket viser at der
alligevel er muligheder for, at fa prgvet lovligheden af vilkarene ved de nationale
myndigheder.

Sammenfatning

Sammenfattende kan det konkluderes, at hvis der ikke risiko for, at en udlaending vil skjule
sig, og der ikke udsigt til udsendelse af pagaeldende, sa vil vilkar om opholdspligt efter
omstaendighederne, og isaer over tid, kunne blive i strid med artikel 3. Forholdene pa
Udrejsecenter Kaershovedgard er harde, og safremt vilkar om opholdspligt mister deres
ngdvendighed i forfglgelsen af et legitimt formal, vil det vaere et vaesentligt argument for, at
de strider imod artikel 3.8% Det er derfor vigtigt, at myndighederne er opmaerksomme p3, at
foretage korrekte vurderinger af proportionaliteten. Det synes, at dette fgrst begyndte at
veere tilfeeldet efter U.2017.1228H grundet maengden af ophaevelser umiddelbart efter
dommen. Isoleret set var maengden ikke stor, men den skal ses i lyset af antallet af
realitetsbehandlede sager.

Der bgr ydermere, som naevnt af Ombudsmanden, rettes en szerlig opmaerksomhed imod de
mennesker pa udrejsecentrene, som har psykiske eller fysiske problemer. Deres situation
kan hurtigt udvikle sig til, eller er endda maske allerede efter omstaendighederne,
umenneskelig eller nedvaerdigende behandling efter artikel 3.

Kapitel 5 - nuvaerende retsstilling,
konklusion og forslag

5.1 Sammenfatning af den nuvaerende retsstilling

Den nuveaerende retsstilling blev teoretisk sendret, da udlaendingeloven blev &ndret ved lov
nr. 446 af 13. april 2019. Lovaendringen betgd, at udlaendinge pa talt ophold fra 1. maj 2019,

8 peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, Talt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, s. 57
8 Ibid., s. 57
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ikke har veeret omfattet af beskyttelserne i artikel 2 fra tillaegsprotokol 4 til EMRK. | stedet
skal proportionaliteten i en eventuel melde og/eller opholdspligt vurderes efter EMRK
artikel 8, altsa retten til familieliv.

Da det er kernefamilien, som er det beskyttelsesvaerdige element i artikel 8,2 kunne det
seette de mange enlige pa talt ophold i en svaerere situation end fgr. Imidlertid har
domstolene i de seneste sager stadig vurderet proportionaliteten efter de 5 kriterier fra
U.2012.2874H, hvorfor det virker til, at retsstillingen ikke er blevet markant aendret af
domstolene siden U.2017.1228H. Samtidig beskytter EMRK artikel 8 ogsa privatlivet, som
skal fortolkes bredt. Heri ligger ogsa beskyttelsen af muligheden for, at man kan udvikle
relationer med andre mennesker og resten af samfundet®®, hvorfor man som enlig stadig vil
kunne paberabe sig EMRK artikel 8. Beskyttelsen bliver dog stadig darligere af det faktum, at
der ikke er et familieliv til at beskytte ogsa.

Om opholdspligt

Opholdspligten er den mest indgribende foranstaltning af de to. Det er stadig det absolutte
udgangspunkt, at udleendinge pa talt ophold bliver palagt opholds- og meldepligt, jf.
forarbejderne til lov nr. 1397 af 27. december 2008 om a&ndring af udlzendingeloven.
Lovaendringen i 2019 var i store traek en viderefgrelse af det gamle “regime”, blot med den
@ndring, at udlaendinge pa talt ophold ikke leengere skulle have proportionaliteten af vilkar
om opholds- og meldepligt vurderet efter artikel 2 i tilleegsprotokol 4 til EMRK.
Hjemrejseloven har viderefgrt bestemmelserne.

Hgjesteret har behandlet spgrgsmalet om hvorvidt opholdspligt inden 1. maj 2019 skal
vurderes efter tilleegsprotokollen forskelligt. | dommen U.2021.2534 skulle perioden indtil 1.
maj 2019 vurderes efter tilleegsprotokollen, jf. felgende formulering (min understregning):

“Vurderingen omfatter desuden den ret til beveegelsesfrihed efter artikel 2 i Tilleegsprotokol
4, som udlaendingelovens forarbejder indtil den 1. maj 2019 forudsatte, at personer pad talt
ophold i Danmark var omfattet af. Ndr det gzelder tiden efter, at forudsaetningen herom i
lovforarbejderne er blevet ophaevet fra den 1. maj 2019, finder Hgjesteret i
overensstemmelse med det, der er anfart i forarbejderne til 2ndringen af udlaendingelovens
§ 34, stk. 4, i 2019, at personer pd tdlt ophold i Danmark ikke skal anses for omfattet af
artikel 2 i Tillaegsprotokol 4”7

Her skal proportionaliteten altsa indtil at "forudsaetningen herom i lovforarbejderne er
blevet ophaevet” stadig vurderes efter tillaegsprotokollen, hvilket betyder, at vilkar til og med
slutningen af april 2019 stadig ville skulle vurderes efter tillaegsprotokollen.

Imidlertid har Hgjesteret i U.2020.1482 anlagt en anden vurdering:

“Hun havde derfor ikke lovligt ophold her i landet og var som falge heraf ikke omfattet af
artikel 2 i Tillaegsprotokol 4 i den omhandlede periode.

8 Jens Elo Rytter, Individets Grundlaeggende Rettigheder, 2021, s. 224
8 |bid, 5.214
87.U.2021.2534, "Meldepligten”, s. 2544
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(...)
Hgjesteret finder, at de anfgrte forhold ikke kan medfgre, at T skal stilles, som om hun havde
vaeret pd tdlt ophold i den periode, som tiltalen angdr”.%8

Perioden var i denne sag fra 27. februar 2017, til den 28. februar 2018, altsa inden
lovforslaget i 2019. Alligevel skulle pagaeldende i denne sag ikke have sin sag vurderet efter
tilleegsprotokollen.

Det virker derfor til, at Hgjesteret ikke har fundet en ensrettet praksis pa dette omrade,
hvilket er problematisk. Hvis man har overtradt sin meldepligt i perioden fgr 1. maj 2019,
kan det veere umuligt at kende sin retsstilling. Bliver ens sag vurderet efter
tilleegsprotokollen eller ej? Spgrgsmalet kan vanskeligt besvares ud fra en analyse af
retspraksis. Dette spgrgsmal mister sin relevans med tiden, men der kan i teorien stadig
veere sager fra den gang, som afventer Hgjesterets vurdering. 1 U.2017.1228H blev
overtraedelser af meldepligten tilbage fra 2010 for eksempel behandlet.

Om meldepligt

Meldepligt vil ligesom opholdspligt blive sveerere at begrunde over tid, men er dog ikke
ligesa indgribende som opholdspligten.

Det kan efter blandt andet U.2021.2534H laegges til grund, at meldepligt sjeeldent vil blive
kendt uproportional. 1 U.2021.2534H var den geografiske afstand mellem pageeldendes bolig
og stedet med meldepligt ikke stor, men i andre domme som fx U.2020.1482%° er selv
meldepligt med stor afstand blevet kendt proportionel. Selvom at det kan vaere gkonomisk
umuligt for en udlaending pa talt ophold selv at finansiere den rejseaktivitet, som er
ngdvendig for at overholde meldepligten, kan det efter retspraksis ikke fgre til et andet
resultat.

5.2 Konklusion

| forarbejderne til lovforslaget fra 2019, som preaeciserede praksiseendringen vedrgrende
udleendinge pa talt opholds status, anfgrte Udlaendinge- og Integrationsministeriet, at det
var deres opfattelse, at “en vurdering af opholds-, underretnings- og meldepligten i forhold
til EMRK artikel 8, i de fleste tilfaelde ikke vil fare til et andet resultat end den hidtidige
vurdering”.

Ministeriets opfattelse ma antages at vaere korrekt, hvis man ser pa retspraksis.
Domstolenes praksis har ikke sendret sig markant siden da, og man bruger stadig de samme
5 kriterier fra U.2012.2874H, som man gjorde fgr 1. maj 2019.

88 U.2020.1482, Hgjesterets begrundelse og resultat, s. 1489

89.2020.1482: En vietnamesisk kvinde pa talt ophold boede hos sin familie (inkl. samlever og bgrn) i
Kgbenhavn, men havde 3 gange ugentlig meldepligt i Udrejsecenter Kaershovedgard i Jylland. Dette var ikke
uproportionalt eller i strid med EMRK artikel 8, blandt andet pa grund af kriminalitetens alvorlighed og at
muligheden for udsendelse til Vietnam var uafklaret. Den store geografiske afstand mellem kvinden og stedet
for meldepligt er nok begrundet i, at hun var palagt opholdspligt, og at meldepligten derfor blev lagt samme
sted. Proportionaliteten af opholdspligten var ikke en del af dommen.
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Det kan derfor konstateres, at en udlaending pa talt ophold i de fleste tilfeelde vil vaere
underlagt opholdspligt i nogle ar efter sin udvisning, men at denne pligt bliver svaerere at
retfaerdigggre med tiden, saerligt hvis: Arsagen til udvisningen ikke er saerligt alvorlig, der
ikke er risiko for at pagaeldende vil skjule sig, der ikke er risiko for ny kriminalitet, og at
muligheden for udsendelse eller frivillig hjemrejse er lav. En teoretisk graense pa 4-6 ar for
disse udlaendinge er ikke usandsynlig, men der vil veere nuancer i hver enkelt sag, som kan
skubbe graensen opad, savel som nedad.

Meldepligten derimod, er sveerere at slippe af med. Er alvorlig kriminalitet fx arsagen til ens
udvisning, og er muligheden for udrejse ikke afklaret, vil man selv efter 8 ars meldepligt ikke
ngdvendigvis kunne slippe, jf. U.2020.1482. Dette er selv om, at meldepligten er i den anden
ende af landet, og man bor med sin samlever og sine bgrn, hvilket ellers kunne vaere en
kraenkelse af EMRK artikel 8, szerligt nar man sagtens kunne paleegge meldepligt i
naeromradet. Hvis formalet med meldepligten officielt er, at kunne finde pagaldende til en
eventuel udsendelse, burde meldepligt hos en politistation i naeromradet fint kunne lgse
dette problem, og endda motivere udlandingen til rent faktisk at overholde meldepligten,
nar nu personen ville kunne fortsaette med at bo hos familien, og samtidig overholde
meldepligten.

Udlaendingene pa talt ophold har ingen reelle muligheder for at slippe af med deres status,
andet end at udrejse frivilligt. Hvis dette ikke er muligt, kan man som udlaending pa talt
ophold regne med, at vaere underlagt opholds- og meldepligt i mange ar, hvilket er
intentionen. Opholds- og meldepligt vil blive proportionalitetsvurderet efter de 5 kriterier
fra U.2012.2874H, pa trods af, at dette muligvis kreenker diskriminationsforbuddet i EMRK
artikel 14.

Selve vilkarene for udlaendinge med opholdspligt er harde, hvilket er meningen.*® Imidlertid
er forholdene pa udrejsecentrene sa harde, at de er pa kant med konventionerne, hvilket
kun bliver gjort veerre af, at vilkar om opholdspligt ikke kan paklages administrativt, i
modsaetning til det mindre byrdefulde vilkdr om meldepligt.

5.3 /Andringer, som kunne bringe ordningen med talt ophold

indenfor rammerne af EMRK

Den nuvaerende model for udlaendinge pa talt ophold, er som naevnt pa kant med Danmarks
internationale forpligtelser. Imidlertid bestar et legitimt hensyn med ordningen: At sikre
udleendinge pa talt opholds tilstedevaerelse, med henblik pa at udsende dem. Hvordan ggr
man sa dette, uden at kreenke EMRK?

For udleendinge pa talt ophold som udggr en fare for statens sikkerhed og derfor er blevet
administrativt udvist (som i U.2018.1412H), kunne der indfgres en ordning som ogsa geelder
for danske statsborgere. Det gjorde Storbritannien, som konsekvens af A m.fl. mod
Storbritannien, den selv samme dom som statuerede, at det var konventionsstridigt at have
en ordning som frihedsbergvede udlandinge, som var til fare for statens sikkerhed, men

% peter Vedel Kessing og Jens Elo Rytter, Talt Ophold — menneskeretlig status efter endnu en hgjesteretsdom
og nye stramninger, EU-ret & Menneskeret, s. 56
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ikke statsborgere. Danmark kunne indfgre en ordning med eksempelvis meldepligt, for
individer (udlaendinge savel som danske statsborger) der udggr en fare for statens
sikkerhed. Det blev da ogsa foreslaet af arbejdsgruppen i betaenkning nr. 1505 om
administrativ udvisning.®! Et saddant forslag risikerer dog at blive politisk upopulaert, hvorfor
det ma anses for meget urealistisk.

Hvad med de udlaendinge, som er blevet udvist ved dom, og af denne arsag er pa talt
ophold? Flere af disse udleendinge er i situationer, hvor der ikke er risiko for, at de vil bega
ny kriminalitet, hvorfor de individer ikke kan ses som en trussel imod samfundet. Mange af
udvisningerne kan imidlertid ikke effektueres indenfor en overskuelig fremtid. Disse
mennesker er som naevnt i indledningen uden en reel retlig status i Danmark, deres ophold
"tales” blot. De ma ikke arbejde, uddanne sig, men de kan ikke rejse hjem eller udsendes.
Hvis man ser bort fra et eventuelt gnske om, at saette disse mennesker i en bedre situation,
og udelukkende forholder sig til statens gnske om, at kunne sikre deres tilstedevaerelse ved
en eventuel udsendelse, ma en viderefgrelse af ordningen med opholds- og meldepligt vaere
en mulighed. Det kreever dog, at Hjemrejsestyrelsens proportionalitetsvurderinger traeffes
efter kriterier som udelukkende er udlaendingeretlige.

Det vil navnlig betyde, at fglgende tre kriterier skal indga i proportionalitetsvurderingerne:
Kriterie 1 om restriktionernes laeengde, kriterie 3 om risikoen for, at pageeldende skjuler sig
for politiet, og kriterie 5 om mulighederne for udsendelse eller frivillig hjemrejse.

Det vil dermed ikke lzengere vaere muligt for myndighederne, at tillaegge en persons
tidligere straffe og risikoen for ny kriminalitet betydning, nar det skal vurderes, om der skal
treffes afggrelse om opholds- eller meldepligt. Disse hensyn er af kriminalpraeventive
karakter, og ma ikke bruges i lovgivning som diskriminerer efter nationalitet, jf. preemis 186
fra A m.fl. mod Storbritannien. Det betyder dog ikke, at en persons opfg@rsel helt kan undgas
i vurderingen, da risikoen for skjul ogsa indebaerer en vurdering af denne. En udlaending
med fx bandemedlemskab og en historik med at undvige myndighedernes retsforfglgelse, vil
maske kunne anses for at ville skjule sig for myndighederne, pa baggrund af sin adfeerd.
Efter flere ars overholdelse af eventuelle vilkar om opholds- og meldepligt, vil denne risiko
falde, og pa sigt vil proportionalitetsvurderingen falde ud til udleendingens forhold.

Det er sveert at pege pa en ordning, som kan imgdekomme lovgivers gnske om ogsa at
medtage personers kriminalitet (bade hidtidige domme jf. kriterie 2, og risikoen for ny
kriminalitet jf. kriterie 4) i en vurdering om opholds- og meldepligt, samtidigt med at en
sadan ordning skal overholde diskriminationsforbuddet i EMRK artikel 14. En ordning med
talt ophold kan ikke etableres overfor danske statsborgere, da de ikke kan udsendes, og det
har da ogsa veeret domstolenes argumentation for, at opretholde den nuvaerende
retstilstand og afvise, at den nuvaerende retstilstand overtreeder diskriminationsforbuddet.
Men de ikke-udlaendingeretlige kriterier fra U.2012.2874H ma fjernes fra myndighedernes

91 Betaenkning 1505 af 5. februar 2009 om administrativ udvisning af udleendinge, der anses for at udggre en
fare for statens sikkerhed, s. 249, https://www.xn--betnkninger-c9a.dk/wp-
content/uploads/2021/02/1505.pdf
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vurderinger, safremt ordningen med talt ophold skal bringes i overensstemmelse med EMRK
artikel 14.

Danmarks internationale forpligtelser taeller ogsa forbuddet imod umenneskelig behandling
m.v. i EMRK artikel 3. Der vil szrligt for de sarbare udleendinge pa udrejsecentrene skulle
iveerksaettes tiltag, som kan rette op pa deres forhold. De szerlige grunde, som giver
mulighed for at undlade at traeffe afggrelse om opholds- eller meldepligt, tzeller blandt
andet sygdom. Der er derfor allerede en hjemmel til, at lade det indga i vurderingerne,
hvorfor det burde kunne ivaerksaettes.
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