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Indledning

Flygtningeretten er et sammensat retsomrade. Historisk har
den sit udspring i folkeretten; og langt den storste udvikling
af flygtningeretten er ogsa i nyere tid sket i det international-
retlige regie. De internationale forpligtelser og det stigende
antal flygtninge har samtidig stillet krav om en nationalretlig
regulering af spergsmélet om asylsegeres og flygtninges rets-
forhold, iser vedrerende deres adgang til at komme ind i og
til at forblive 1 landet. Gennem lang tid kunne man i de
fleste lande klare sig med enkelte rammebestemmelser, der
udfyldtes af en administrativ og politisk praksis; men i de se-
neste ar har der vist sig en tendens til mere indgdende re-
gulering pa lovsplan. Flygtningeretten fremtreder i denne
sammenhang som en del af den nationale udlendingeret.
Bade retligt og retspolitisk er der en tat forbindelse mel-
lem flygtningeretten og den almindelige udlandingeret. En
lang rekke bestemmelser om udlendinges retsforhold finder
ogsd anvendelse pd den sarlige gruppe udlendinge, der er
kommet til landet som flygtninge. Lovgivningens standard
for behandlingen af udlendinge bliver derved normgivende
ogsa for flygtninge. Samtidig indebarer den serlige baggrund
for flygtningenes tilstedevaerelse, at sdvel lovreguleringen
som den administrative praksis ngdvendigvis mé indeholde
en rekke retsgarantier, der specielt tager sigte pé flygtninge
og asylsagere. Ogsa retspolitisk treder dette dobbelte forhold
mellem henholdsvis flygtninge og andre indvandrere tydeligt
frem. Enhver forbedring af indvandreres retsforhold vil ogsa
komme flygtningene til gode; og samtidig indebarer den po-
sitive serbehandling, som er den naturlige og nedvendige
folge af flygtningenes baggrund, at de i den retspolitiske de-
bat ofte kommer til at udgere en slags spydspids i1 arbejdet
for almene forbedringer af udlendingenes retsforhold. Un-
dertiden gores det geldende, at der retspolitisk skulle eksiste-
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re et modsatningsforhold mellem flygtninge og andre ind-
vandrere. Denne opfattelse deler jeg ikke; tvaertimod er der
grund til at fremhave, at det samvirke og samspil, som - i er-
kendelse af alle indvandreres felles behov sivel som af flygt-
ningegruppens s&rligt udsatte og sarbare position — eksiste-
rer mellem argumentationerne omkring de forskellige ud-
lendingegruppers retsforhold, kommer bade flygtningene
og de gvrige indvandrere til gode.

Flygtning bliver man, nir man forlader sit land pd grund
af visse former for overgreb. Man kunne ogsd udtrykke det
sdledes, at bagved enhver flygtningesituation finder man en
krenkelse af fundamentale menneskerettigheder. Bide inter-
nationalt og nationalt har man gennem de seneste artier
oplevet en stigende interesse for individets retsbeskyttelse.
Menneskerettighedsomradet har herved gennemlgbet en me-
get betydelig udvikling og har pd internationalt — samt regio-
nalt — plan undergdet en stadigt stigende regulering og hgj-
nelse af de retlige standarder. Den faktiske sammenhang
mellem menneskerettighedskrenkelser og flygtningesituatio-
ner er indlysende; men den retlige udvikling p4 menneske-
rettighedsomrédet synes at 4bne nye perspektiver ogsd inden
for flygtningeretten. Menneskerettighedsarbejdet kan i visse
sammenhange karakteriseres som en art »forebyggende
flygtningearbejde«. 1 andre situationer kan menneskerettig-
hedspolitikken og det internationale flygtningearbejde mo-
des, f.eks. i aftaler om »ordnet udrejse« for minoritetsgrup-
per, som ellers ville vere tvunget til at begive sig ud pa en
farefuld og ofte livstruende flugt. I sidanne tilfelde kan man
skimte den naturlige og positive sammenh&ng mellem flygt-
ningeretten og menneskerettighederne, hvor sigtepunktet
bestar 1 en anerkendelse af den individuelle asylret som en
international kodificeret fundamental menneskeret.')

Nogle af facetterne i flygtningerettens placering i dette
krydsfelt mellem den internationale ret, den nationale ud-
lendingeret og menneskerettighedspolitikken afspejles i den-
ne bog. De enkelte kapitler er blevet til inden for perioden
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1977-84, hvor jeg har haft det privilegium at vere knyttet til
flygtningearbejdet gennem Dansk Flygtningehjelp, hvem
bogen er tilegnet i dyb taknemmelighed. Knap halvdelen af
bogen har tidligere veret publiceret i forskellige tidsskrif-
ter.’) Bade det folkeretlige og det nationalretlige aspekt af
flygtningeretten indgér 1 kapitlerne 2-4. Flygtningesituatio-
nens rod i menneskerettighedskrenkelser oplevede jeg et
lille hjorne af, da jeg som international observater overvare-
de en politisk retssag i et land, hvorfra ogsd Danmark mod-
tager adskillige flygtninge 1 disse ar; beretningen herom fin-
des 1 kapitel 5. Sammenhangen mellem flygtningeretten og
den almindelige udlendingeret — sivel i det eksisterende
retsgrundlag som 1 den retspolitiske dimension — illustreres i
kapitlerne 6-8. Kapitel 8, der er bogens hovedafhandling,
indeholder en samlet fremstilling af den danske flygtninge-
ret, sdledes som den fremtrader i en sterkt &ndret skikkelse
efter den nye udlendingelov.3)

Retsbeskyttelsen og den retlige regulering af flygtninges
forhold er kun én side af flygtningearbejdet. Mindst lige sa
vasentlig er lgsningen af de mange og omfattende opgaver i
forbindelse med flygtningenes materielle og sociale behov.
Retsbeskyttelse er kun til liden glede for den, som er ner
deden af sult eller sygdom. Overgangen mellem den mate-
rielle hjelp og den retlige beskyttelse kan vere glidende?);
men alligevel kan man sperge, om hele den retlige side af
flygtningesagen alligevel ikke er af s& marginal karakter i for-
hold til flygtningenes — i hvert fald de store massers — mate-
rielle og sociale behov, at det er ude af proportion at s&tte sa
store ressourcer ind pa flygtningerettens udvikling. Erfarin-
gen modsiger imidlertid denne skepsis. Mange flygtninge og
asylsegere optreder individuelt og er ikke nedvendigvis i
materiel ngd; deres behov ligger umiddelbart pd det retlige
plan, og deres sag ber ikke glemmes 1 forhold til de mere
igjnefaldende massevandringer af flygtninge ud over kloden.
Dertil kommer, at der eksisterer et sire udbygget net — af
statslige, mellemstatslige og private organisationer — som i

11



vidt omfang formér at afhjelpe ogsé de store flygtningemas-
sers materielle behov; og s snart dét er sket, eller sidelgben-
de hermed, aktualiseres ogsa behovet for retsbeskyttelse. Un-
dertiden kan raekkefglgen ligefrem vere den omvendte, séle-
des at den retlige regulering bliver en forudsztning for den
fysiske overlevelse. Et rystende eksempel herpd s& man 1 be-
gyndelsen af 1920’erne, hvor store skarer af flygtninge fra
Lilleasien og det nzre Osten under store lidelser og tab af
menneskeliv ndede frem til havnebyerne ved det ostlige
Middelhav. Herfra skulle vejen ligge dem &ben, navnlig til
USA, hvor man var parat til at modtage dem. Skibe til trans-
porten var til ridighed, men ét manglede: pas og papirer;
uden disse afgerende dokumenter kunne udrejsen ikke til-
tredes. Man var uforberedt pd en siddan situation, bureau-
kratiet krevede sine formaliteter, og det tog lang tid at etab-
lere en passende regulering. I denne periode omkom titusin-
devis af flygtninge. Det er med rette blevet sagt®), at de métte
ofre deres liv som felge af manglende retsgrundlag.
Sammenhangen mellem flygtningeretten og menneskeret-
tighederne falder her atter 1 gjnene. Som ovenfor antydet gar
menneskerettighedsaspektet i forhold til flygtninge og asyl-
segere langt videre end til konstateringen af, at det er men-
neskerettighedskrenkelser, der skaber flygtninge. Indskraen-
kede man sig til denne erkendelse, ligger det farligt ner sam-
tidig at begranse sig til at sage flygtningeproblemet bekem-
pet ved at prove at afskaffe menneskerettighedskrenkelser.
Denne vej skal ogsa forsgges, og den kan vel undertiden give
visse resultater. Men hvis man alene anskuer flygtningepro-
blemet under denne synsvinkel, der har et staerkt islaet af det
utopiske, glemmer man de millioner af flygtninge, der eksi-
sterer her og nu, og de millioner, som med sgrgelig sikkerhed
vil komme til i morgen og i dagene derefter. Et mindst ligesa
vigtigt mél, nar talen er om flygtninge og menneskerettighe-
der, ma bestd i at sgge den individuelle ret til asyl anerkendt
som en fundamental menneskeret. Efterkrigsdrenes erfarin-
ger viser, at dette ingenlunde er nogen let proces. Allerede i
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FN’s forste generalforsamling udspandt der sig heftige dis-
kussioner om dette spergsmal, hvor nogle hevdede, at den
individuelle asylret er en integreret bestanddel af menneske-
rettighederne, mens andre med lige sa megen styrke gik imod
dette synspunkt. 1 Menneskerettighedserkleringen fra 1948
sejrede det negative synspunkt, idet man 1 erkleringens art.
14 alene fastslog asylretten som en ret til at spge og nyde
asyl; altsa en ret for det klassiske folkeretssubjekt, staterne,
til at give asyl, men ikke en ret for individet til at fd asyl. 1
forarbejderne til 1966-konventionen om borgerlige og politi-
ske rettigheder finder man en artikel, som indbefatter den in-
dividuelle asylret; men den udgik af de senere forslag, bl.a.
fordi man frygtede, at den i for hgj grad ville formindske mu-
lighederne for at fi konventionen tiltradt.

Disse nedslaende erfaringer bor imidlertid ikke fore til, at
man ganske opgiver tanken om at placere den individuelle
asylret blandt de fundamentale menneskerettigheder. Ideen
bar bevares som et retspolitisk sigtepunkt, ogsa i det natio-
nalretlige arbejde. Og hvis det efterhanden lykkes at {3 flere
og flere stater til i deres egen lovgivning at anerkende den in-
dividuelle asylret — sdledes som Danmark har gjort det med
den nye udlendingelov - kan det tenkeligt ogsa praege den
regionale og internationale retsudvikling.

Selv om de internationalretlige bestrabelser for at fa aner-
kendt den individuelle asylret for tiden ma siges at vare gaet
i std, kan man alligevel karakterisere flygtningeretten som et
yderst dynamisk retsomrade. Udviklingen sker — i hvert fald
1 disse ar — med betydelig hast; dette kan ogsa spores i de ef-
terfolgende kapitler i overensstemmelse med den tidsfaelge,
hvori de er tilblevet. Arsagerne hertil er flere, men et meget
vesentligt element bestar i, at de tilgrundliggende forhold
&ndrer sig hurtigt og ofte uforudseeligt. Ikke blot nye flygt-
ninge kommer til, men helt nye flygtningegrupper og typer
af flygtninge opstar. Den »klassiske« europaiske flygtning
findes stadig, men talmassigt er der opstdet langt storre flygt-
ningegrupper i den tredie verden, nogle steder 1 form af hele
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befolkningsgrupper, der under og efter en borgerkrig drives
over grensen, andre steder som skarer af badflygtninge, og
atter andre steder som individuelle flygtninge, der lever en
illegal og udsat tilvarelse i nabolandet. Den forfalgelse, som
udger baggrunden for flygtningebegrebet, udvikler sig ogsé;
nye former for forfolgelse opstar, eller allerede eksisterende
forfolgelsesformer inddrages som grundlag for tildeling af
flygtningestatus. Alle disse skiftende forhold kalder pa ud-
vikling inden for den retlige vurdering og regulering af asyl-
sogernes og flygtningenes forhold. Ethvert bidrag til flygt-
ningeretten vil vaere preget af denne dynamik, oftest i form
af et sterkt retspolitisk islet; dette er ogsa tilfeldet i store
dele af denne bog.

Retspolitiske opfattelser bygger som bekendt ikke alene
pa juridisk analyse og argumentation, men ogsd pa holdnin-
ger. Den grundizggende holdning bag denne bogs bidrag til
flygtningeretten bestar forst og fremmest i, at det bar vare en
fundamental ret for mennesker at have et blivende ophoids-
sted og at nyde opholdslandets beskyttelse. Endvidere er det
lagt til grund, at ansvaret for flygtningeproblemet og for dets
afhjelpning er globalt, og at problemet derfor altid mé an-
skues i internationalt perspektiv. Men dernast er det et gen-
nemgdende grundsynspunkt, at ogsa det enkelte land baer ve-
re undergivet en pligt til selvstendigt at tage initiativ til og at
gennemfore nationalretlige forbedringer 1 asylspgernes og
flygtningenes retsbeskyttelse. Problemets uomtvistelige in-
ternationale karakter mé ikke fore til, at det enkelte lands
ansvar forflygtiges eller suspenderes; €j heller mé erkendel-
sen af det omfattende og globale perspektiv udarte til en
frygt for at ga foran i en liberal og humaniter udvikling af
den nationale flygtningeret.

Noter

1) Jfr. nermere nedenfor, s. 36 fog 49 f

2. Kap. 2 i Nordisk Tidsskrift for International Ret 1979, kap. 5 1 DJOF-
bladet 1982, kap. 6 i Juristen og @konomen 1981 og kap. 7 i undervis-
ningsministeriets tidsskrift »Uddannelse« 1980 og 1983.
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3) Lovnr. 226 af 8. juni 1983.
4) Jfr. herveds. 41.
5) Jfr. Kimminich, Archiv des Volkerrechts 1982, s. 380.



Forste asylland — et humanitert,
politisk og retligt problem*

1. Praesentation af problemet

De problemer, der knytter sig til begrebet ,.forste asylland*,
vil vere velkendte for denne kreds. Jeg skal derfor kun an-
vende meget lidt tid pa at ridse problemstillingen op; for en
nermere gennemgang henviser jeg til det aktuelle og meget
grundige arbejde af Gdran Melander. ,,Refugees in Orbit*
(1977).

Begrebet, ,,forste asylland*, kan beskrives som en, nationalt
opstillet og internationalt anerkendt, diskvalifikationsgrund
i forhold til en asylseger. Selv om alle andre betingelser
matte vere opfyldt — efter international ret, efter national ret
og efter national praksis — for at anerkende en asylsgger som
konventionsflygtning eller som de facto-flygtning, reesonne-
rer myndighederne som s&: Findes der alligevel ikke et andet
land, som matte vere nermere til at patage sig ansvaret for
den pagzldende? Er vi det forste land, hvor hans asylanseg-
ning med rimelighed bar praves; eller star vi over for en per-
son, der praver at trenge sig frem til et valgt asylland, uanset
at hans flugt for lengst burde vaere anset for ophert i et tidli-
gere, ham venligtsindet opholdsland, hvor han er uden for
forfolgelsesrisikoen?

Néar problemet her skildres, som om farste asyllandsbe-
tragtningen kun far betydning, sdfremt alle gvrige betingelser
for at anerkende en asylseger som flygtning er opfyldt, er det
lidt af et kunstgreb af hensyn til den systematiske klarhed. 1
praksis vil ferste asyllands-spergsmélet oftest optrade ind-
ledningsvis. Dette er ikke s@rlig logisk, men for sd vidt prak-

* Foredrag ved Kobenhavns Universitets jubileumssymposium om Nor-
disk Flygtningeret. april 1979.
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tisk forstdeligt. Det er ulige lettere for myndighederne at
handtere en forste asyllands-problematik, der i reglen knytter
sig til konkrete omstendigheder inden for modtagerlandets
geografiske nzrhed, end at skulle tage stilling til pastande
om mulig forfelgelse i et fjernt hjemland.

En fremgangsmade, hvorefter en sddan person udsendes,
kan angribes under tre forskellige synsvinkler:

a) Nar flygtningeproblematikken anskues humanitert, er
tanken om adgang for flygtningen til selv at valge sit asyl-
land (valgasyl) nzrliggende. Det er hensynsfuldt over for
den hjemlese at abne sddanne muligheder; og det er hen-
sigtsmassigt over for bade flygtning og vertsland at sege
integrationen gennemfart i det land, hvor flygtningen har
den sterkeste motivation til at opholde sig.

Enhver tilbagesendelse under henvisning til farste asyl-
land er selvsagt uforenelig med tanken om valgasyl.

b) Hvis tilbagesendelse sker under omstendigheder, hvor det
er usikkert, om andre lande (herunder det formentlig
forste asylland) vil give flygtningen asyl, sker der en kreen-
kelse af flygtningens ret til at f& asyl. Udtrykket ,,ret* skal
ligeledes opfattes i humaniter forstand. En folkeretligt
bindende pligt for stater til at give asyl, og et hermed kor-
responderende retskrav for den individuelle flygtning til at
opné asyl, eksisterer som bekendt ikke.

Det er denne side af farste asyllands-problemet, der
hyppigst og grundigst er blevet belyst i disse ar. Udsen-
delse af personer, som efter det udsendende lands ret og
praksis kunne tillegges konventions- eller de facto-status,
uden sikkerhed for at beskyttelse opnds i et andet land,
skaber orbit-flygtninge og refoulement-risiko!). Ingen af
delene kan siges at vere den udsendende stats formd/ med
udsendelsen; men ofte vil det ligefuldt vare en funktion,
en faktisk virkning, heraf.

¢) Selv om et forste asylland matte vare villig til at yde be-
skyttelse (og i stand hertil), kan virkningerne af princippet
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om forste asyllands pligter efter omstendighederne vaere
urimelige over for dette land. Hvis ferste asylland pa
grund af sin geografiske placering i forhold til sterkt flygt-
ningeproducerende omrader modtager en masseindvan-
dring, ville det vaere i strid med princippet om byrde-
deling (burden sharing) at fastholde den store mangde
flygtninge — direkte eller indirekte — under henvisning til
reglerne om forste asylland.

Man kan kort sammenfatte de tre angrebsvinkler pé forste
asyllands-problemet sdledes:

Reglerne og den afledede praksis kan stride mod den enkelte
flvgtnings onsker (valgasyl-konflikten). De kan tillige stride
mod hans humanitert begrundede ret til et blivende fristed
(orbit-situationen, refoulement-faren). Og endelig kan de
komme i modstrid med bestemte staters beskyttelsesverdige
interesser (princippet om byrde-deling).

2. Begrundelsen for reglerne

I betragtning af de sterkt kritisable virkninger, som kan
udspringe af de nationale regler og den tilknyttede praksis
vedrerende forste asylland, kunne man vente at finde en
sterk og klar begrundelse for deres eksistens. — Givet er det i
hvert fald, at en blot ordensmassig begrundelse ma anses for
helt utilstrekkelig.

Sedvanligvis angives forste asyllands-reglerne at udsprin-
ge af en nedvendighed for national beskyttelse mod masse-
indvandring (»mass influx«). Betragtningen forekommer
ikke holdbar. Det er ikke sandsynligt, at enkelte lande skulle
veere sd klart mere attraktive 1 forhold til store maengder af
spontane flygtninge, at det kunne bevirke en masse-indvan-
dring. En lang r&ekke faktorer af bade generel og individuel
art er bestemmende for flygtningens ensker om asylland.
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Faktorernes antal og de mulige landes variation (f.eks. blot
inden for Vesteuropa) ger en distribution af flygtninge langt
mere sandsynlig end en koncentration.

Denne opfattelse bekraftes allerede i dag i de omrader,
hvor sikaldte »en route«-bestemmelser (se herom s. 23 f)
anerkendes. Her er det 1 et vist omfang muligt at bevaege sig
direkte til bestemte lande og sege om asyl dér; alligevel synes
systemet ikke at have lagt op til egentlige koncentrationer.

Begrundelsen om fare for masseindvandring stir endvide-
re i en vis modstrid med byrdefordelingsprincippet, saledes
som det er omtalt ovenfor. I denne situation kan ferste asyl-
lands-reglerne tvertimod bidrage til at fastholde en masse-
indvandring i et land, i stedet for at tjene distributions-prin-
cippet.

I lyset af den officielle begrundelses dbenbare utilstrekke-
lighed er der grund til at antage, at forste asyllands-reglerne 1
det mindste delvis bares oppe af andre betragtninger. Det er
allerede anfort, at ferste asyllands-reglerne ofte kan vare let-
tere at administrere for de bererte myndigheder end de
materielle flygtninge-kriterier. — Herudover kan man i hvert
fald tenke sig to muligheder.

Den forste beror pa en afsmitning fra administrationen af
den almindelige fremmedret. De vesteurop®iske lande forer
1 disse ar en udtalt restriktiv fremmedpolitik. En restriktiv
politik medferer i reglen en ngjeregnende administration,
hvor sd mange enkeltsager som overhovedet muligt opfanges
og afgeres 1 overensstemmelse med de restriktive regler.
Denne omhu over for enkeltsager pavirker neppe i sig selv
den rent kvantitative opfyldelse af den restriktive politik 1
naevneverdig grad; om man opfanger 100 eller 150 sager er
ikke afgerende, nar malet er at holde titusinder ude. Men
den fintmerkende administration antages af de udevende at
have en betydelig preventiv effekt. Det administrative
menster fra det almindelige fremmedomrade kan nu tenkes
at smitte af pd flygtningesagerne, siledes at der ogsa pa dette
omrade fastholdes en restriktiv og ngjeregnende praksis i en-
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keltsager. — Ogsa risikoen for omgdelse er sterre under
snavre og stramme regler inden for det almindelige frem-
medomrade; og dette kan fore til storre agtpdgivenhed og
mistenksomhed inden for flygtningeomradet.

En anden Arsag til opretholdelse af restriktive regler og
praksis vedrerende ferste asylland er staternes forseg pa at
tvinge hinanden til at opfylde, hvad de hver iser anser for
en rimelig forpligtelse. Det kan ogsd udtrykkes pd den méde,
at man ngdigt ser andre nartstiende stater opnd en gunsti-
gere position som folge af ens egen liberale praksis.

Hvis Danmark f.eks. sender en de facto-flygtning tilbage
til Vesttyskland, sker det bl.a. for at tvinge Vesttyskland (el-
ler et tidligere asylland) til selv at tage sig af den pageldende.
Dette underliggende motiv fremgir bl.a. af den ofte fremfor-
te betragtning, at hvis Danmark ikke opretholdt en sddan
praksis, ville Vesttyskland blot eksportere sine tvivlsomme
de facto-flygtninge hertil.

3. En etisk premis

Nar jeg opholder mig ved det sidstnevnte element i begrun-
delsen for forste asyllands-begrebet, er det fordi man herved
kan afdekke et grundleggende sporgsmal af mere etisk end
egentlig juridisk natur. Det ville ikke vare muligt at forstd og
forklare 1 hvert fald den vesteuropziske forste asyllands-
praksis uden inddragelse af den anferte betragtning: ved at
udsende visse enkeltpersoner l&gger vi et tilsvarende pres pa
andre stater for at opfylde, hvad vi anser for deres forpligtel-
se. Hermed stir man imidlertid over for en forgrening af et
mere alment spergsmal, som er velkendt 1 retsverdenen og 1
retspolitiske anliggender. Spergsmalet kan kort formuleres
sdledes: Under hvilke omstendigheder er det acceptabelt, at
statsmagten anvender enkeltindivider »instrumentelt« -
d.v.s. handler med enkelte menneskers skabne for at fremme
formal uden for de pdgeldende selv og deres tilverelse?

20



Man kan bedst illustrere problemet ved at drage en paral-
lel til et andet retsomréde: strafanvendelsen. Noget forenklet
havdes det, at anvendelse af straf kan ske med tre forskellige
former for begrundelse: Repression (det vil sige en form for
hevn eller gengeldelse over for forbryderen) — Specialprae-
vention (det vil sige til uskadeliggerelse eller forbedring af
forbryderen) — Almenpravention (det vil sige for at afskrak-
ke andre end forbryderen fra at begé tilsvarende handlinger).
Bade den repressivt og den specialpreventivt begrundede
strafanvendelse er »final« i forhold til forbryderen. Straffen
er kun betinget af forbryderens egen person og handlinger —
han er »malet« for straffen. Vaesensforskellig herfra er den
almenpraventivt begrundede straf. Her er forbryderen, den
straffede, kun et instrument 1 statsmagtens hander; han an-
vendes til formal, der ligger uden for ham selv, til afskrek-
kelse af andre mennesker. Det er denne erkendelse, der har
faet jurister og filosoffer til at tale om forbryderen, der »ofres
pé almenpraventionens alter«. Rent almenpraventiv anven-
delse af straf er siledes en yderst betenkelig sag. Det kan
normalt kun forsvares, enten hvis indgrebet er relativt lille
(som f.eks. bader for overtredelse af ordenspragede forskrif-
ter), eller hvis undladelse af strafanvendelse ma antages at
have meget alvorlige falger for andres sikkerhed (f.eks. ved
forbrydelser mod liv og legeme).

Vender vi os nu mod afvisning af asylsggere under henvis-
ning til reglerne om forste asylland, fremgar det, at der er
tale om en tilsvarende instrumentel anvendelse af menne-
sker, uden at de serligt legitimerende omstendigheder, som i
et vist omfang kan papeges ved strafanvendelsen, genfindes.
Der er pa ingen made tale om foranstaltninger, som skulle
vare pakraevet af hensyn til andres sikkerhed. Og afvisnin-
gen eller udsendelsen af de pdgazldende kan normalt ikke ka-
rakteriseres som et relativt mindre indgreb, nar det beten-
kes, at en orbit-tilverelse og refoulement-risiko ofte vil vere
konsekvensen. — Man kan pi denne baggrund formulere,
hvad man kunne kalde problemets etiske premis, siledes:
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Udsendelse af flygtninge og asyl-sagere, som ikke har sik-
kerhed for at opné retsbeskyttelse i et andet land, er et dybt-
gaende indgreb af instrumentel karakter, og som sddant ufor-
eneligt med en humanitrt betonet retsorden?).

Rasonnementerne bag denne premis eller tese viser, at
anvendelse af forste asyllands-regler er noget andet og mere
indgribende end den blotte afvisning af tanken om valgasyl.
Tesen er ikke afledet af en blot og bar advokatur for valg-
asyl-systemet. Forskellen kan maske bedst udtrykkes pé
denne made:

Anerkendelse af valgasyl er en udpraget humaniter — og
sikkert ogsa hensigtsmassig — handlemade.

Nagtelse af valgasyl (d.v.s. afvisning eller udsendelse i til-
felde, hvor der haves sikkerhed for beskyttelse andetsteds),
er en adferd, som kan siges at ligge en del grader lavere pa
humanitetens skala.

Men helt uden for humanitetens omrade og humanitere
gradsvurderinger bringes man med regler og praksis, hvoref-
ter flygtninge videresendes til en hegjst usikker og ofte direkte
farefuld tilvaerelse. Sadanne regler er etisk uacceptable; de er
inhumane.

Hvorfor nu gd en lang og indviklet vej blot for at nj et i
grunden ret indlysende og trivielt resultat?

Dels er det sket for at minde om, at ethvert retligt spergs-
mal vedrerende individ contra statsmagt har et moralfiloso-
fisk indhold, som det undertiden kan vare rigtigt at besinde
sig pd og at prasicere og nuancere.

Men dels — og navnlig — er det nadvendigt for at forrykke
selve udgangspunktet for den retspolitiske diskussion noget.
Det bliver jo ofte nok gentaget, at ingen har retskrav pa asyl;
at al meddelelse af asyl for sd vidt er en nadesakt. Og at det
enkelte lands internationale forpligtelser pad dette omrade
derfor kan fortolkes og praktiseres restriktivt. Den, der en-
sker en mere liberal praksis i randomradet — og hertil herer
forste asyllands-reglerne — ma selv lgfte hele argumentati-
onsbyrden.
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Ved at afdekke problemets etiske redder — og vise paral-
leliteten til andre sider af retsordenen — sker der en slags om-
leegning af argumentationsbyrden. Hvis man gnsker at be-
vare sine forestillinger om et humant retssystem, ma den, der
vil opretholde den nuvarende forste asyllands-praksis, selv
anfere tungtvejende grunde herfor. Henvisningen til faren
for masseindvandring er som anfert neppe nogen korrekt
iagttagelse. Og onsket om at fremtvinge en liberal praksis
hos andre stater er i hvert fald ikke noget gyldigt argument.

4. Nogle elementer 1 problematikken

Mange forskellige og forskelligartede forhold — af sdvel retlig
som faktisk karakter — betinger forste asyllands-problematik-
ken. Jeg skal her indskrenke mig til kort at pege pa de ve-
sentligste retlige elementer i problemstillingen.

Man kan formulere spgrgsmalet saledes: Hvornar nagtes
asyl eller anden beskyttelse — eller overhovedet adgang til en
asylprocedure — under henvisning til omstendigheder, der
vedrerer tredieland?

Svaret herpa falder i to grupper. Dels kan nagtelsen ud-
springe af nogle tidsmassige faktorer; dels kan det bero pi, at
asyl eller anden beskyttelse allerede antages at foreligge fra
tredielands side.

De tidsmassige omstendigheder bestdr i visse mere eller
mindre precise frister, inden hvilke begeringen om asyl skal
vere indgivet. Sddanne frister kan udga fra to forskellige be-
gyndelsespunkter: flugten fra det forfelgende land (flugt-fri-
ster), eller ankomsten til det land, hvori der anmodes om
asyl (ankomst-frister).

Flugt-frister er det samme som de sakaldte »en route«-reg-
ler, der bl.a. kendes 1 Belgien, Holland, Schweiz og til dels
ogsa 1 dansk praksis. De stér i fuldstendig klar sammenhang
med forste asyllands-begrebet. Hvis fristen er overskredet,
sker afvisning til det eller de foregidende lande, gennem
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hvilke flugten er foregdet, og som derfor anses for nermere
til at yde asyl.

Ankomst-frister — herunder ogsa de tilfzlde, hvor man
skal anmode om asyl sd hurtigt som muligt (without delay)
efter ankomsten — kendes f.eks. 1 strig og Vesttyskland. Sa-
danne frister har imidlertid ingen direkte sammenhang med
farste asyllands-problemet. Dels indebarer overtradelse efter
udbredt praksis ikke udsendelse af den pageldende. Dels
bygger ankomst-frister efter deres indhold ikke pa en fore-
stilling om forste asylland; de skal hovedsagelig tjene som en
kontrolforanstaltning i forhold til udleendinge pa territoriet.
— Derimod kan siddanne regler have en klart negativ effekt i
forhold til udfaldet af en efterfalgende asylprocedure, hvor
forsinket anmodning undertiden opfattes som et indicium,
der taler imod den pagzldendes pastand om at vare flygt-
ning.

Blandt de tidsmassige betingelser er det siledes kun en
route-reglerne, der har direkte ssmmenhang med forste asyl-
lands-begrebet. Nar en route-reglerne er meget korte og der-
til varierende fra land til land, gor de forste asyllands-begre-
bet til et forste asyllands-problem, med forsinket asyl-proce-
dure som den mildeste og orbit-tilverelse og refoulement-
risiko som den varste konsekvens.

Neagtelse af asyl m.v. under henvisning til, at beskyttelse
kan eller ber opnés i tredieland, indbefatter en mangfoldig-
hed af varierende situationer.

Hvor det praktiseres siledes, at udsendelse kun finder
sted, sdfremt asyl faktisk er opnéet i tredieland, indebarer
det for sa vidt ikke andre konsekvenser end udelukkelse af
tanken om valgasyl. Fra denne situation kan der ske en for-
ringelse, dels i henseende til, ~vad der er opndet, dels for sa
vidt angdr beviset eller sikkerheden herfor. Maske er det ikke
asyl, der er ydet af tredieland, men blot en mindre kvalifi-
ceret form for beskyttelse, f.eks. i form af en opholdstilla-
delse eller udstedelse af fremmedpas.?) Og méaske foreligger
der ikke en konstateret beskyttelse, men blot en formodning
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om at beskyttelse efter omstendighederne kan opnés, f.eks.
fordi den pagzldende uhindret er passeret gennem tredie-
lands territorium.

Jo ringere indholdet af den antagne beskyttelse er, og jo
mere lgst grundlaget for selve antagelsen er, desto starre bli-
ver problemet og risikoen for den enkelte flygtning, som op-
fanges af disse regler og deres opfattelse af forste asyllands-
begrebet.

Et begreb som »pre-screening« — d.v.s. grensemyndighe-
dernes mere eller mindre formaliserede, umiddelbare afvis-
ning af mulige asylsggende — s®ttes undertiden i forbindelse
med forste asyllandsproblemet. Nogen direkte forbindelse
kan imidlertid neppe papeges. Pre-screening er i hgjere grad
en rent national foreteelse, en slags praktisk og funktionel
forlengelse af den almindelige asylprocedure og de materiel-
le kriterier (herunder ogsd vedrerende ferste asylland), der
indgér heri. Pre-screening kan pa denne made medfore hgjst
uhensigtsmassige og uacceptable resultater; men de har ikke
nogen specifik sammenhang med forste asyllands-begrebet.

Beslzgtet med bade pre-screening og farste asyllands-pro-
blematikken er de talrige refoulement-aftaler, der er indgéet
mellem en rekke vesteuropaiske lande. @nsket om at kunne
afvise eller udsende asylspgere, fordi et andet land anses for
at vere nermere til at yde beskyttelse, finder klart udtryk i
disse aftaler. Dette ses bl.a. af, at det typisk er andet asyl-
land, der indgér sddanne aftaler med vidtgidende tilbagesen-
delsesmuligheder. For en detaljeret gennemgang af de enkel-
te aftaler henvises til Melanders ovennazvnte afhandling,
kap. 5. — Danmark er parthaver 1 to refoulement-aftaler, den
nordiske pasoverenskomst fra 1957 og den dansk-tyske
grenseoverlgberoverenskomst fra 1954.

Refoulement-aftalerne bygger 1 vidt omfang pa forste
asyllands-begrebet. Men de bidrager ikke til problemets lgs-
ning, tvertimod. 1 princippet fastlegger disse aftaler kun,
hvilke lande der ikke har ansvaret for en konkret asylsgger,
men intet om, hvem der positivt skal tage sig af asylsagens
behandling.
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5. De materielle reglers betydning

Hvis alle lande havde fuldstendig ensartede regler — mate-
rielle og formelle — om asyl og asylprocedure, ville forste
asyllands-begrebet ikke skabe andre ulemper end dem, der
ligger i udelukkelse af muligheden for valgasyl.

De eksisterende forskelle 1 de formelle regler lod sig mu-
ligvis udjevne med indsats af en vis politisk vilje og en rime-
lig teknik. Anderledes vanskeligt ville det nok vere at gen-
nemfere en tilsvarende ensartethed pa det materielle om-
rade, det vil ferst og fremmest sige i fortolkningen af selve
flygtningebegrebet. Forskelligartet opfattelse og anvendelse
af begreber som »forfolgelse« og grundene hertil, »velbe-
grundet frygt« m.m., er velkendte. 1951-konventionens geo-
grafiske begransning til europiske flygtninge anvendes bl.a.
i Italien, men ikke i de fleste andre vesteuropziske lande. Og
uden for konventionsflygtningenes omrade bliver de natio-
nale afvigelser formentlig langt sterre i den praksis, der ud-
vikles omkring de facto-flygtninge.

Selv om det 1 mange henseender kunne vare gnskeligt at
opnd ensartede materielle regler i den nationale udmentning
af flygtningebegrebet, er det et spergsmél, hvor afgerende
vigtig en sddan harmonisering er for lesningen af ferste asyl-
lands-problemet.

P4 den ene side er det dbenbart, at problemet ikke kunne
lgses alene ved en fuldstendig harmonisering af de materiel-
le regler. Hvis feks. alle stater inden for et givet omride
havde en regel om, at personer skulle anses for flygtninge og
tildeles asyl, sdfremt de og de kriterier var opfyldte, med-
mindre et andet land matte betragtes som ferste asylland,
ville problemet netop ikke vaere last, men blot fastslaet.

P4 den anden side vil problemet kunne finde sin lgsning
ogsa uanset forskelle i de materielle regler, blot de formelle
bestemmelser indrettes under hensyn hertil. Forst og frem-
mest méa felles regler sikre en klar fastleggelse af, hvilket el-
ler hvilke lande der skal anses for forste asylland. Disse reg-
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ler ma trede i kraft over for alle personer, som efter retstil-
standen i det land, hvori de befinder sig, vil kunne anses for
konventions-, mandat- eller de facto-flygtninge. Forer for-
skelle i det materielle flygtningebegreb nu til en rimelig tvivl
om, hvorvidt den - tilstreekkelige — beskyttelse*) vil blive
ydet i forste asyllandet, mé opholdslandet tilbyde midlertidigt
asyl, indtil spergsmalet er afklaret; og opholdslandet mé pé-
tage sig en subsidier forpligtelse til at preve den pageldende
asylbegaring 1 tilfelde af afslag fra farste asyllandet.

6. Byrdedelings-princippet

Princippet om byrdedeling, béret af international solidaritet
og samarbejde, udtales ofte i internationale tekster om flygt-
ningespergsmal. Det findes i1 preamblen til 1951-kon-
ventionen, i 1967-deklarationen om territorialt asyl, i udka-
stet til konventionen om territorialt asyl og flere andre steder.
Aktuelt indtager det en central plads i de forberedende papi-
rer til Arusha-konferencen om afrikanske flygtninge.’)

Princippet om byrdedeling raekker langt ud over den en-
kelte stats interesser; det er pd flere punkter ngje forbundet
med rent humanitere synspunkter. Hvis princippet ikke
fandtes og — i et vist omfang — praktiseredes, ville der indtra-
de en rekke uacceptable virkninger. Forste asyllande, som
bebyrdes langt ud over deres ydeevne, vil tenkeligt afsld at
modtage flygtninge fra det land, hvor de forfelges, medmin-
dre der eksisterer tilsagn om, at asylet kun skal vere midler-
tidigt. Store ophobninger af flygtninge i gkonomisk svage
lande indebarer 1 reglen en langvarig lejrtilvaerelse pa et ek-
sistensminimum for de pagzldende. Overfyldning kan end-
videre medfere, at asyllandet ikke er 1 stand til at yde den
forngdne fysiske beskyttelse mod eventuelle aktioner fra det
forfalgende Iands side.

Under sddanne omstendigheder kan folgelig bade sociale,
sikkerhedsmassige, nationalgkonomiske og politiske forhold

27



gore det tvingende nedvendigt, at flygtningegrupper ikke
fastholdes i forste asyllandet.

Forste asyllands-reglerne er som anfert udviklet som et
vern mod masseindvandring. Byrdedelings-princippet skal
tjene til at afhjelpe og afvikle en masseindvandring. Teore-
tisk ville det derfor vare nzrliggende at forene de to - ind-
byrdes modstridende — begreber under et samlende distribu-
tionsprincip, som lod sig anvende til gavn for sivel farste
asyllande med en aktuel masseindvandring som for subsi-
dizre asyllande, der nezrer en mere eller mindre velbegrun-
det frygt for mulig masseindvandring.

Distributions- og byrdedelings-principper er 1 dag n®ppe
egnet til andet end hensigtserkleringer. Faste og effektive
regler kan ikke pa nuverende tidspunkt etableres. Og syste-
met med kvoteordninger — der ogsi er en udmentning af
distributionsprincippet — er endnu langtfra effektivt udbyg-
get.

Den mulige lgsning i dag synes alene at bestd i et forseg pé
en afklaring og harmonisering af forste asyllands-begrebet,
kombineret med en suspension af reglerne herom 1 tilfelde
af masseindvandring i et fgrste asylland.

7. Melanders model

[ sin afhandling »Refugees in Orbit« har Géran Melander
opstillet en model til lgsning af — blandt andet — farste asyl-
landsproblemet. Han sgger at udforme hensigtsmassige og
udtemmende regler til fastleggelse af, hvilket land der i en
given situation skal vere ansvarlig for en asylsegende. Dette
er det samme som at opstille en egentlig definition af begre-
bet »forste asylland«.

Forslaget fremsattes 1 form af et regionalt, d.v.s. vesteuro-
paisk, konventionsudkast. Udkastets hovedpunkter skal
kort refereres og kommenteres:
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a) Konventionen skal omfatte alle flygtningekategorier,
d.v.s. bade konventionsflygtninge og de facto-flygtninge
(art. 1). Den sidste gruppe beskrives forholdsvis specifice-
ret, 1 overensstemmelse med en formulering foresldet i
1974 afbl.a. Paul Weis.

Problemet knytter sig i denne forbindelse til formule-
ringen af de facto-gruppen; ikke s& meget til indholdet af
formuleringen som til selve dette at foretage en formule-
ring. Prisen for en begrebsfastleggelse og den styrkelse af
retsgarantierne, der udspringer heraf, er risikoen for, at
grupper eller enkeltpersoner, som under en mindre bun-
det praksis kunne have opndet en eller anden form for
beskyttelse, falder uden for begrebet og dermed stilles rin-
gere. Der opstar si at sige en gruppe de facto »de facto-
flygtninge«. Dette er imidlertid en betenkelighed, som
generelt gor sig geldende ved enhver fastleggelse af mate-
rielle begreber i forbindelse med individuel retsbeskyt-
telse. Hvis en formulering er nedvendig, forekommer den
valgte begrebsbestemmelse adekvat og hensigtsmaessig. —
Som tidligere anfert synes det imidlertid gennemforligt
blot i stedet at henvise til den modtagende stats de facto-
praksis, uden at foretage en n&ermere specifikation.

b) Gennem bestemmelser om anerkendelse af andre staters
beslutninger om meddelelse af asyl tilstrebes en harmo-
nisering af de materielle regler vedrerende konventions-
flygtninge (art. 2). Der foreslas ikke noget tilsvarende, for
sd vidt angdr de facto-flygtninge; de vesteuropziske lan-
des praksis vedrerende denne gruppe anses i det store og
hele for at have udviklet sig pa ensartet made.

Det er formentlig rigtigt at holde de facto-gruppen
uden for en res judicata-bestemmelse som den anforte;
man mé dog forholde sig skeptisk over for den anforte
betragtning om vesteurop&isk ensartethed pd dette om-
rade.

En egentlig harmonisering af fortolkningen af de mate-
rielle regler vedrerende konventionsflygtninge kan som

29



c)

d)
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anfort neppe betragtes som en uomgaengelig betingelse
for at lese forste asyllands-problemet. Melanders forslag
m4 pé dette punkt ses i lyset af den noget videre problem-
stilling — hele orbit-spgrgsmalet — som er genstand for af-
handlingen og konventionsforslaget.

Forste asylland fastlegges som det land eller de lande,
hvortil den asylsggende er kommet inden for 20 dage
efter at have forladt det forfelgende land, forudsat han har
sggt om asyl eller anden tilsvarende beskyttelse i det pa-
geldende land. En tilsvarende frist settes, for s& vidt an-
gér sur place-flygtninge.t) Hvis flere lande omfattes af
bestemmelsen, skal den asylsegende selv kunne vzlge
mellem dem (art. 4).

En bestemmelse af denne art ma vaere krumtappen i
ethvert forseg pa at lose forste asyllands-problemet. Det
forekommer rigtigt at anvende en route-formuleringen
som det afgorende kriterium. Og det er klart, at det forud-
setter en felles og fast tidsfrist, uanset den indvending at
den rimelige varighed af en en route-frist kan vare influe-
ret af helt ud konkrete omstendigheder, varierende fra
sag til sag.

Bestemmelsen om, at en asylanmodning skal veaere
fremsat i det pagaldende land, forekommer derimod
uhensigtsmassig, 1 hvert fald hvis det er tanken, at an-
modningen skal vere fremsat inden udlebet af en route-
fristen. Hvis f.eks. en flygtning bevaeger sig gennem land
A uden at anmode om asyl, og derefter indfinder sig i
land B, hvor han efter fristens udlgb anmoder om asyl,
ber A fortsat betragtes som forste asylland, uanset den
manglende oprindelige asylanmodning i dette land.
En stat, der allerede har ydet beskyttelse 1 form af egent-
ligt asyl, udstedelse af identitetskort eller rejsedokumen-
ter, eller tildeling af opholdstilladelse og beskyttelse mod
refoulement, skal pd begaring af en anden stat tage vare
pé den pageldende (art. 3).

Denne bestemmelse mé 1 det hele anses for hensigts-



massig og ngdvendig.

e) I den afsluttende artikel (art. 5) indeholder konventions-
udkastet nogle szrlige bestemmelser om familiesammen-
foring.

f) Udkastet indeholder ingen bestemmelser om byrdede-
lingsprincippets konsekvenser 1 tilfelde af masseindvan-
dring 1 et forste asylland. Tidligere i afhandlingen strejfes
problemet ganske kort.

En bestemmelse herom ber formentlig indeholde tre
led. Dels en almindelig tilkendegivelse om pligten til soli-
daritet og samarbejde 1 tilfelde af masseindvandring; for-
muleringerne 1 udkastet til konvention om territorialt
asyl, art. 5, kunne 1 givet fald anvendes.”) Dels en ret for et
forste asylland til at frasige sig sine pligter efter konven-
tionen under henvisning til masseindvandring, og en her-
af flydende pligt for andet asylland til at trede i forste
asyllands sted. Og endelig etablering af et organ, hvor
koordination kan foretages og eventuelle konflikter mel-
lem staterne afgores.

8. En europaisk flygtningekommission

Kernen 1 hele forste asyllands-problemet bestar i, at der in-
den for et givet omrade — her Vesteuropa — i en gruppe af til-
felde for sd vidt er enighed om bestemte ansegeres asylvaer-
dighed, men ikke om hvilken stat der er den nermeste til at
patage sig asylforpligtelsen. Blandt den ret omfangsrige
gruppe af orbit-flygtninge 1 Vesteuropa er det da ogsa relativt
sjzldent, at enkeltpersoner direkte tvinges til at forlade kon-
tinentet. Det kunne derfor vere en narliggende og konse-
kvent tanke at arbejde med en slags forelobigt »samasyl« in-
den for det vesteurop&iske omrade, og i tilslutning hertil op-
rette et organ, en kommission, hvori beslutningen om det
endelige asylland traffes.

Kommissionen skulle arbejde under den begra&nsning, der
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ligger 1 samasyl-opfattelsen, hvilket indebarer, at den kun
kunne traffe afgerelse om, i hvilket land asylproceduren
skulle indledes, men aldrig om afvisning af asyl overhovedet.
P& denne made ville kommissionens virksomhed indebzre
en rimelig sikring af den enkelte flygtnings position, 1 det
omfang den fornedne fasthed i eventuelle konventionsbe-
stemmelser om forste asylland ikke opnas.

Ydermere kunne en siddan kommission — som navnt —
trede 1 funktion i tilfelde af pastande om masseindvandring
og deraf folgende krav om suspension af forste asyllands-for-
pligtelserne.

Begge de na&vnte funktioner for kommissionen vil vare
rene distributionsopgaver, der i vidt omfang skal lgses pa
grundlag af retlige og politiske overvejelser. Den naturlige
sammensztning af en sddan kommission ville derfor besta i
en repraesentant for hvert af medlemslandenes justitsministe-
rier eller indvandrerstyrelser. — Samarbejdet med UNHCR
matte vare et centralt led 1 kommissionens virke; og faste
observatorer fra Hegjkommissariatet matte derfor vare en
selviolge.

9. Afslutning

Med disse bemarkninger har jeg segt at belyse nogle sider af
forste asyllands-problematikken, savel de grundleggende
humanitare holdninger, de politiske krefter som den retlige
teknik.

Interessen har varet rettet specifikt mod ferste asyllands-
sporgsmalene. Andre, praktisk beslegtede problemer som
f.eks. pre-screening har vaeret holdt uden for, skent ogsa de-
res lgsning kan vare netop en praktisk forudsatning for, at
de foresldede lesninger vedrerende forste asylland fuldt ud
kan komme til at fungere tilfredsstillende.

De retlige overvejelser kan munde ud i mere eller mindre
precise formuleringer; de kan legge hovedvagten pa de for-
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melle eller de materielle regler, seges udbygget operativt ved
forslag om regionale flygtningekommissioner, o.m.a. Felles
for dem alle er det, at de bevager sig inden for et bestemt
omrade, der afstikkes af de politiske krefter. Ethvert forseg
pa at bidrage til forste asyllands-problemets lgsning m3 tage
de politiske realiteter 1 betragtning. Og dette betyder, at det,
der for mig star som den ideale forestilling: en ret for den en-
kelte flygtning til selv at valge sit asylland, indtil videre méa
forblive i de ideale forestillingers verden.

Noter

1) »Orbit-flygtninge« (»Refugees in Orbit«) er betegnelsen for flygtninge,
der retligt og faktisk befinder sig i et stadigt kredsleb pa grund af staternes
indbyrdes forskellige regler og praksis, bl.a. vedrerende ferste-asylland. ~
»Refoulement« vil sige tilbagesendelse; modstykket »Non-refoulement«
anvendes om beskyttelsen mod tilbagesendelse til det land eller omrade,
hvor flygtningen risikerer forfelgelse; se FN-deklaration angiende territo-
rialt asyl (1971), art. 3, stk. 1.

Et andet eksempel fra flygtningeomradet pa instrumentel anvendelse af
enkeltindivider foreligger, hvor en stat for at opfylde en anden stats en-
sker — altsa af rent udenrigspolitiske grunde — nagter asyl til en klar flygt-
ning fra det padgeldende land.

Se til eks. den udtrykkelige bestemmelse 1 den vesttyske Auslidndergesetz
(1965), art 28:

»Als Asylberechtigte werden auf Antrag anerkannt:

o
~

)
~—~

sofern sie nicht bereits in einem anderen Land Anerkennung nach dem

Abkommen iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge oder anderweitig

Schiitz vor Verfolgung gefunden haben«.

En vasentlig problematik skjuler sig bag udtrykket »tilstreekkelig beskyt-

telse«; se ogsa ovenfor s. 24 f. Spergsmaélet er bl.a. genstand for droftelser

1 Europarddets »Ad hoc committee on legal aspects of territorial asylum

and refugees«. Se ogsd Europarddets recommendation 773 (1976), sec. I,

ii.

5) I Norden omtales princippet bl.a. 1 den fellesnordiske udredning om
fremmedpolitik og fremmedret (NR 16/70), s. 27, hvor formalet med de
nordiske landes modtagelse i 1950’erne og 1960°erne af flygtninge, der
allerede har opndet asyl andetsteds, beskrives som »inte bara att bereda
flyktingarna battra levnadsvillkor utan ocksa att bisti de lander som fatt
ta emot flyktingar i sidan omfattning att det inneburit en svar belastning
pa deras resurser«.

4
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6) D.v.s. personer, i forhold til hvem de flygtningebegrundende omstendig-
heder indtreder pa et tidspunkt, hvor de 1 forvejen befinder sig uden for
hjemlandet.

7) UN doc. A/10177; gengivet i Grahl-Madsen, Territorial Asylum (1980),
s. 194 fT.



Asylret*

I oktober 1979 ankom en gruppe pa 34 mennesker til Is-
land. De havde gjort én af de l&ngste rejser, der overhovedet
kan tenkes — 1 bade geografisk og menneskelig forstand. Fra
Vietnam var de sammen med titusinder af landsmand sejlet
ud over det sydkinesiske hav i smé, synkeferdige badde. De
var bogstaveligt talt sejlet hen over ligene af utallige drukne-
de feller; de var blevet overfaldet af pirater — et begreb, som
for os europzere har rent historisk klang, men som repre-
senterer en dedsensfarlig realitet i de sydestasiatiske far-
vande. Ankommet til Malaysias ostkyst undgik de den
skaebne, som mange andre maétte opleve: at blive slebt til
havs igen af de lokale myndigheder. Disse mennesker blev i
stedet anbragt pa en lille ¢ ud for byen Mersing. BJen hedder
Pulau Tengha, en lillebitte holm, som jeg selv besegte fa
dage efter, at gruppen pa de 34 var rejst. Der boede stadig en
halv snes tusinde flygtninge pa een 1 sma hjemmelavede hyt-
ter, under ubeskrivelige forhold.

De 34 blev sejlet ind til Mersing, i busser kert til Kuala
Lumpur. Og si tiltrddte de den lange rejse til den modsatte
side af kloden; til en ny tilvaerelse under forhold, som er si
uendeligt langt fra, hvad de hidtil havde kendt eller kunne
forestille sig. De udgjorde Islands ferste andel i lgsningen af
det uhyre problem, som hedder »badflygtninge« — og som
endda kun er en mindre del af verdens samlede flygtninge-
problemer.

Denne begivenhed i1 et land (der allerede 1 sin allerfarste
befolkning kunne telle adskillige flygtninge og flygtningefa-
milier), foreckommer mig at vare en god anledning til at tale
om emnet asylret og forsege at belyse de retlige sider af et
problem, hvis menneskelige substans utvivlsomt er lige sé
gammel som menneskeheden selv.

* Gasteforelasning pa Islands Universitet, april 1980.
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Mennesker - enkeltindivider eller grupper — bliver ud-
stedt af deres omrade, deres hjemland, af deres hele sam-
menhang; deres redder bliver skéret over. Hvor gar de hen?
Hvem giver dem plads? Hvem har pligt til at tage sig af dem?
Og hvem har ret til at byde dem plads, uden at det skal fa
politiske konsekvenser mellem det oprindelige hjemland og
det nye land? — Alt dette er spergsmal, som har optaget juri-
ster pa den internationale arena og pa de nationale scener
gennem arhundreder.

Jeg skal forsage at give et rids af retstilstanden i dag; vise
hvad der er néet, og give nogle antydninger af, hvad der i hgj
grad mangler.

Ordet »asyl« er afledt af det graske »asylon« eller »a-sy-
los«; det betyder »ukraenkelig, det fredhellige sted, hvor
betrengte kan sege tilflugt. »Asyl« forudsztter altsd menne-
sker, der er betr&ngte og seger et fristed -~ mennesker, der
flygter. Begrebet »asyl« kan med andre ord ikke eksistere
uden begrebet »flygtninge«. Derimod kan begrebet »flygt-
ninge« mageligt eksistere uden »asyl«; og det er for si vidt
dette sidste — asylrettens begr&nsning — der er denne foreles-
nings tema.

Ordet »asylret« kan have flere betydninger. Det kan be-
tyde leren om de retsregler m.m., der angar asyl; eller det
kan betyde selve »nretten« til asyl. Denne sidste betydning,
retten til asyl, er imidlertid et hejt tvetydigt begreb. Det kan
dreje sig om wretten til at fd asyl«, altsd en ret for flygtnin-
gen, for individet. Men det kan ogsé betyde »retten til at give
asyl«, altsa en ret for staterne. | international ret og praksis
betyder »asylretten« sé at sige altid det sidste, d.v.s. en ret for
staterne til at give asyl. Som et fremtredende eksempel
kunne nazvnes FN’s menneskerettighedserklering, art. 14,
hvor der kun tales om retten til at sege (og nyde) asyl.

Det kan synes lidt paradoksalt at tale om en »ret til at
give«; det lyder som en selvfplge, der ikke skulle behgve at
blive fastslaet 1 konventioner, traktater, protokoller og andre
internationale instrumenter. Hvis noget tilhgrer mig, bety-
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der det, at jeg ogsé har ret til at give det bort. Suver®ne stater
rader over deres territorium; skulle de ikke uden videre have
en »ret« til at skeenke tilladelse til ophold pa samme territo-
rium til hvem som helst, staten gnsker at yde en siddan be-
skyttelse. — Forklaringen er den, at »asylretten« internatio-
nalt set, skal forstds som statens ret til at yde asyl, uden at
dette skal anses for stridende mod de juridiske eller politiske
forpligtelser, som staten matte have over for det land, hvor-
fra asylsegeren er flygtet. Flugtlandet har med andre ord
afskrevet sin ret til at fi asylseggeren udleveret eller til at ka-
rakterisere meddelelsen af asyl som en »uvenlig« eller lige-
frem »fljendtlig« handling — alt under forudsztning af, at
asylsggeren er omfattet af de internationale aftalers fastleg-
gelse af begrebet »flygtning«.

Nar man skal fastlegge flygtningebegrebet — som asylret-
tens forste og vigtigste element — er det vigtigt at holde sig
dette for gje: At vaere »flygtning« er en nodvendig forudset-
ning for at opnd »asyl«, men det er — desvaerre — ikke den
tilstreek kelige forudsatning.

Den internationale flygtningeret har sine redder i det 18.
og 19. drhundredes politiske filosofi, der byggede pa begre-
berne »stat« og »individ« som to brendpunkter i en elip-
soid figur. Lazren om asyl og om udlevering udvikledes
sterkt i det 19. drhundrede, iser i Europa og Amerika. Men
udgangspunktet for den moderne flygtningeret kan alligevel
mere treffende dateres til aret 1921. 1 dette ar udpegede
Folkeforbundet den forste hgjkommissar for flygtninge, farst
og fremmest russiske flygtninge. — Lad mig i en parentes til-
feje, at samtidig grundlagdes eller bekraftedes den tradition,
at de nordiske lande har et ganske szrligt anliggende og an-
svar 1 dette internationale humanitare arbejde, hvilket jeg i
dag fremhaver, ikke som en laurb&rkranset sovepude, men
som en levende, maske byrdefuld, men hgjst tvingende for-
pligtelse for vore lande. Hegjkommissaeren, der blev udpeget
og som ydede en aldeles enestdende indsats i flygtningearbe;j-
det, var nordmanden Fridtjof Nansen. I ir er det 50 4r siden,
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han dede; men hans grundleggende arbejde s&tter sig stadig
de dybeste spor 1 det verdensomspandende arbejde, som 1
dag ledes af danskeren Poul Hartling.

I Folkeforbundets regie blev der fastlagt nogle flygtninge-
definitioner. Karakteristisk for disse forste definitioner var,
at de indeholdt tre elementer: 1) en bestemt national eller et-
nisk gruppe, 2) manglende beskyttelse i oprindelseslandet,
og 3) ikke-erhvervelsen af statsborgerskab 1 et andet land.

Fra slutningen af 30’erne begyndte imidlertid et nyt ele-
ment sa smat at vinde indpas 1 flygtningebegrebet: drsagerne
eller motiverne til flugten. Det skulle vise sig, at dette ele-
ment i virkeligheden blev det mest afgarende led i definitio-
nen. Kulminationen af denne udvikling markeredes med
FN’s flygtningekonvention af 1951, der stadig er det grund-
leggende dokument.

Konventionens definition af flygtningebegrebet indeholdt
imidlertid to afgerende begrensninger, en geografisk og en
tidsmassig. Kun »begivenheder i1 Europa«, og kun begiven-
heder der ligger forud for d. 1. januar 1951, var omfattet.')
Herpd blev der delvis radet bod ved den sédkaldte
1967-protokol, hvor begge begrensninger ophevedes. Men
protokollen er ikke tiltradt af alle lande; f.eks. anerkender et
land som Italien den dag i dag kun europaiske flygtninge,
formelt set i hvert fald.

En definition svarende til Konventionens blev optaget i
statutten for FN’s hgjkommissar for flygtninge (UNHCR),
art. 6; ved en sa&rlig tilfgjelse ophevedes dog bide den tids-
massige og den geografiske begrensning.

Med disse dokumenter som grundlag kan begrebet »flygt-
ning« stricto sensu fastlegges sidledes: »Enhver, der som
felge af velbegrundet frygt for forfalgelse pa grund af sin
race, religion, nationalitet, sit tilhersforhold til en s&rlig so-
cial gruppe eller sine politiske anskuelser befinder sig uden-
for det land, i hvilket han har statsborgerret, og som ikke eri
stand til — eller pd grund af sddan frygt, ikke gnsker — at sgge
dette lands beskyttelse«. — Personer, der omfattes af denne
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definition, kaldes konventionsflygtninge. De er klart omfat-
tet af statens ret til at yde asyl; og de er undergivet hgjkom-
misserens beskyttelse.

En flygtningedefinition, som laegger afgerende vegt pi
flugtens motiver, forudsatter for sd vidt en omhyggelig pra-
velse af hver enkelt sag. Snart opstod der imidlertid situatio-
ner, hvor en sddan individuel provelse i praksis virkede
uigennemforlig og unedvendig. Det drejer sig om tilfelde,
hvor store menneskemangder flygtede fra hjemlandet pa
grund af bestemte politiske og militere begivenheder. En af
de forste situationer af denne art var Ungarns-opstanden i
1956. Senere blev sddanne begivenheder nermest daglig kost
pé det afrikanske kontinent, efterhdnden som afkoloniserin-
gen og dens umiddelbare konsekvenser skred frem. Ogsé i
Asien indtraf begivenheder af tilsvarende art. I dag er Afri-
kas Horn, de vietnamesiske badflygtninge og stremmen fra
Afghanistan til Pakistan de mest fremtreedende eksempler pa
koncentreret masseflugt.

Hagjkommissaren fik regelmassigt til opgave at tage sig af
disse omfattende problemer. Det betad forst og fremmest at
han skulle organisere og formidle fadevarer, medicin, boliger
(som regel lejre) og andre sociale basisforngdenheder. Senere
kunne der ogsa blive tale om at bistd ved gennemforelsen af
repatriering, d.v.s. tilbagevenden til hjemlandet. Opgaven,
der oftest fandt udtryk 1 en resolution fra FN’s generalfor-
samling, led sdledes 1 hovedsagen pé at yde social assistance;
derimod opstod egentlige beskyttelsesproblemer i forbindel-
se med asylspergsmalet i klassisk forstand kun sjzldent. En
individuel prevelse af, hvorvidt det drejede sig om flygtninge
1 konventionens, protokollens og statuttens forstand, var der
ikke grund til eller mulighed for at foretage. Undertiden har
man om disse grupper sagt, at de havde en form for prima
facie flygtninge-status, d.v.s. at der uden videre var en gene-
rel formodning for, at de alle var flygtninge. Hvorom alting
er, betad den lange og tragiske kede af folke- eller flygt-
ningevandringer, at det traditionelle flygtningebegreb blev
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udvidet gennem FN’s resolutioner og hegjkommissariatets
praksis.

1 1959 og 1960 skete der en yderligere udvidelse af tilsva-
rende karakter, idet generalforsamlingen bemyndigede hgj-
kommissaren til at tage vare ogsa pa sddanne flygtninge,
som ikke i gvrigt faldt ind under FN’s kompetence. Formu-
laren var denne, at hgjkommisseren skulle »use his good of-
fices« i disse gruppers interesse.

Som netop nevnt har en af hegjkommissariatets vigtigste
funktioner veret at bistd ved flygtningegruppers tilbageven-
den til hjemlandet, den sikaldte repatriering. Denne opgave
var langt fra altid af rent organisatorisk karakter i form af re-
gistrering og aflevering. Oftest var den forbundet med inten-
sivt socialt og andet udviklingsarbejde inden for hjemlandets
graenser for derved at sikre de hjemvendtes integration. Un-
dertiden kunne der ogsd vere tale om beskyttelsesopgaver,
f.eks. hvor repatrieringen var forbundet med en generel am-
nesti til tidligere partisaner og andre medlemmer af friheds-
bevagelser, der havde arbejdet illegalt.

Sidelgbende hermed fandt en anden udvikling sted, som
ligeledes medferte, at hgjkommisserens arbejde ogsa kom til
at foregd internt, d.v.s. inden for oprindelseslandets granser.
Ofte befandt store grupper sig i en flygtningelignende situa-
tion, uanset at de ikke havde overskredet deres hjemlands
grenser. Typisk skete det i1 forbindelse med en borgerkrig,
eller hvor en ideologisk konflikt opdelte en nation geogra-
fisk. Det sedvanlige udtryk for disse grupper er »displaced
persons«. Ogsd her er hgjkommissariatets opgave i reglen
farst og fremmest af social karakter.

Skal man karakterisere det internationale flygtningebe-
grebs udvikling gennem de sidste 25-30 4r, kan man sige, at
fra en kerne (konventionsflygtninge) er der sket udvidelse pa
udvidelse. Et pregnant udtryk for en fase i denne udvikling
findes 1 Organisationen for Afrikas Enhed, OAU’s traktat fra
1969 vedrerende flygtninge i Afrika. I konventionens artikel
1 anfores flygtningedefinitionen fra FN-konventionen af
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1951, naturligvis uden geografisk eller tidsmassig begrens-
ning. Men derefter foretages der en udvidelse 1 artikel 2, idet
ogsd personer, der er blevet flygtninge pa grund af udefra
kommende agression, beszttelse, fremmed dominans eller
begivenheder, der i alvorlig grad forstyrrer den offentlige or-
den, inddrages under definitionen. — I henseende til det in-
ternationale hjzlpearbejde har udviklingen bl.a. medfort, at
i sd at sige enhver situation, hvor der 1 stort tal forekommer
ofre for menneskeskabte katastrofer (»manmade disasters«),
vil FN’s hegjkommissar for flygtninge kunne komme ind i
billedet.

Man kunne nu anfegre, at nasten alle de anforte udvidelser
af flygtninge-begrebet i forhold til 1951-konventionen og
1968-protokollen er sket med henblik pa social assistance,
ikke med henblik pa retlig beskyttelse. Og asylrettens ind-
hold beror netop pa beskyttelse, ikke pa den sociale hjlp.

Hertil er imidlertid to ting at sige. For det forste er den so-
ciale bistand ikke sjeldent forbundet ogsa med beskyttelse af
elementare menneskerettigheder; det kan vare vanskeligt at
sige hvor det ene holder op og det andet begynder. Som
et eksempel nevntes for kontrollen med overholdelse af en
amnesti, der gives i1 forbindelse med repatriering. For det an-
det er der ingen tvivl om, at det meget brede flygtningebe-
greb 1 social sammenhang ogsd har en vis afsmittende virk-
ning pa den legale flygtningeopfattelse, og dermed pé asyl-
begrebet.

Nar alt dette er sagt, ma det imidlertid ogsa understreges,
at det udvidede flygtningebegreb stadig har sin begrensning.
— Alle de former for udvidelser, der er omtalt, har én ting til
felles: de vedrerer store grupper af flygtninge. Altid har det
drejet sig om det, der i jargonen kaldes for »mass-influx«. Og
dette er i og for sig let forklarligt. Udvidelserne af flygtninge-
begrebet er forst og fremmest foranlediget af FN og FN’s
generalforsamling, altsd politiske organer. Store flygtninge-
streomme, ophobninger af hundredtusindvis af mennesker i
lejre pd fremmed jord skaber politiske problemer og kalder
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pa politiske lgsninger. Politisk vil problemets omfang, dets
kvantitet vare afgerende. Men heroverfor star den rent hu-
manitere opfattelse. Humanitert teller ogsd alle enkelttil-
felde med; ingen sag ber vare for lille eller enkeltstiende til
at blive taget op, nir en menneskeskabne er pa spil.

Og heraf fremgdr det internationale flygtningebegrebs
mest afgerende begrensning. I Europa (og formentlig ogsa i
dele af Latinamerika) eksisterer der adskillige mennesker,
hvis hele situation klart er flygtningens, men uden at de som
enkeltindivider er omfattet af det internationale flygtninge-
begreb. — Man kalder dem ofte de facto-flygtninge.

Inden for Europaradet har man erkendt dette problem. En
rapport om de facto-flygtningenes situation er blevet udfer-
diget. Og pé grundlag af rapporten vedtog Europa-parlamen-
tet i 1976 en rekommandation, hvorefter der skulle tages
passende forholdsregler med henblik pa at lgse dette pro-
blem. Intet definitivt er imidlertid sket. Og under en rent
asylretlig synsvinkel ma man derfor i dag karakterisere de in-
dividuelle de facto-flygtninge som den mest udsatte gruppe.

De facto-flygtninge kan falde uden for konventionens
kriterier pa flere méder. Maske er det tvivisomt, om flygt-
ningens frygt for forfalgelse er tilstrekkelig velbegrundet,
»well-founded«. Oplysninger kan tyde pd nogen risiko for
forfolgelse, mens andre kan gd i modsat retning. En ung
mand fra Guinea-Conakry tilhgrer f.eks. en bestemt
stamme, hvis medlemmer regelmassigt udsettes for chikane
og forfalgelse; men samtidig oplyses det, at mange medlem-
mer af stammen faktisk lever i1 fred; — er nu netop denne
mand i risiko?

Eller maske har flygtningen ikke forladt sit hjemland, for-
di der var en aktuel arsag til at befrygte forfalgelse; men ved
selve dette, at der alligevel sgges asyl i udlandet, skabes for-
folgelsesrisikoen. Denne situation er velkendt i forhold til en
rekke gsteuropaiske lande, der har harde straffebestemmel-
ser for det, der kaldes »republikflugt«.

Der er ogsa tilfelde, hvor faren for forfelgelse ikke er til
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stede overalt i flygtningens hjemland, men kun i visse egne
eller provinser; dette gelder siledes gruppen af kristne assy-
rere, som fra deres provins i Tyrkiet sgger nordpd, de fleste
med Sverige som mal.

For adskillige de facto-flygtninge gelder dog efter min op-
fattelse den karakteristik, at de i virkeligheden er konven-
tionsflygtninge; men de er ikke i stand til at stable tilstreekke-
ligt mange beviser pa benene til at overbevise de enkelte lan-
des justitsministerier og indvandrerstyrelser. — Saledes er det
jo 1 mangfoldige livsforhold: En ting er at have ret, en anden
at bevise det og dermed at fd ret.

Selv om man kun bliver betragtet som de facto-flygtning,
er alt hab dog ikke ladt ude. De fleste europ®iske stater har
etableret en praksis — i enkelte tilfelde ligefrem en lovgiv-
ning — som tillader en vesentlig del af de facto-flygtningene
at forblive i landet. Deres status og muligheder kan 1 visse
henseender vare ringere end konventionsflygtningens. Men
de far dog en opholdstilladelse, og dermed et fristed.

Alligevel er der alvorlige lakuner i asylbegrebet i1 forhold
til de individuelle flygtninge, trods udviklingen af det inter-
nationale flygtningebegreb, og til trods for national lovgiv-
ning og praksis, som ogsa tager — i det mindste delvis — hgjde
for de mange de facto-flygtninge. En af de vasentligste laku-
ner knytter sig til et begreb, der forst og fremmest er udviklet
af de nationale myndigheder under betegnelsen »forste
asylland«. Dette begreb er skyld i, at et betydeligt antal flygt-
ninge mi leve illegalt i vesteuropziske lande, eller rejse
rundt fra land til land i et slags evigt kredslab uden at fi asyl
nogetsteds; undertiden benzvnes denne gruppe meget tref-
fende: » Refugees in orbit«.

Betingelsen om, at et land kun skal og ber give asyl, der-
som det er forste asylland, kan retligt anskues som en diskva-
lifikationsgrund — opstillet i de nationale retssystemer — i for-
hold til en asylsager. Selv om alle andre betingelser matte
vere opfyldt for at anerkende en asylseger som de facto-
flygtning — eller som konventions-flygtning — ser myndighe-
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derne sig om for om muligt at finde et andet land, der métte
vaere nermere til at patage sig ansvaret for den pageldende.
Hvad denne holdning — og de regler eller den praksis, som
udspringer af den — kan betyde for de individuelle flygtninge,
illustreres bedst med et eksempel, en lille case-story:?)

En etiopisk statsborger, Omar, var tidligere medlem af den eritreanske befrielsesbeva-
gelse, ELF. [ januar 1975 forlod han Eritrea for at undgd at blive taget til fange og for-
mentlig likvideret af den etiopiske her.

Efter mange vanskeligheder Iykkedes det ham at komme til Khartoum i Sudan, hvor
han fandt et tilfeldigt skjulested. Men han kunne ikke blive og besluttede sig til at for-
lade Sudan og forsege at komme til Europa.

I Khartoum kebte han et falsk etiopisk pas, og ad mere eller mindre ma&rkelige veje
lykkedes det ham at komme til Italien, Han regnede nu med at alle hans problemer var
lest, og at han ville fa asyl; men i Italien kunne han ikke fa bevilget asyl eller opholds-
tilladelse. P4 trods af. at den italienske lovgivning indeholdt en regel om asyl til politi-
ske flygtninge, blev han afvist. Man henviste til, at Omar - som kom fra et afrikansk
land - ikke kunne anses for flygtning i henhold til italiensk ret. ltalien har nemlig -
som anfert — udnyttet muligheden for at begrense flygtningebegrebet til europaiske
flygtninge. Men Omar gav ikke op. Han r¢jste nordpé og var snart i Schweiz, men her
blev hans anmodning om asyl end ikke behandlet. En forudsztning for en behandling
af hans anmodning havde nemlig varet, at ansegningen var indleveret inden 10 dage
efter, at han havde forladt sit hjemland.

Der var ikke andet at gere end at rejse videre, denne gang til Forbundsrepublikken
Tyskland. Da han gik til det vesttyske fremmedpoliti, tog man abenbart ikke hans pa-
stand om at vare flygining alvorligt, og anmodningen om asyl blev straks afslet.

Han rejste videre. Omar havde hert, at Sverige opretholder en humanitzr flygtninge-
politik. Han bestemte sig for at rejse til Sverige, men gjorde en alvorlig fejltagelse. Han
tog via Danmark, og det svenske Indvandrerverk besluttede derfor at Omar - efler at
han havde siddet i forvaring i nogle uger - skulle sendes tilbage til Danmark.

Ogsad i Danmark blev hans anmodning om asyl afsliet; Danmark var ikke hans
forste asylland. Han blev sendt videre til Vesttyskland, men i Vesttyskland blev han jo
ikke anset for at vere flygtning, hvorfor han begav sig til Holland.

Egentlig fandt man i Holland, at Omar var flygtning, men Holland kunne ikke med
rimelighed anses for at v&re hans forste asylland. Omar var tvunget til at rejse videre. |
Belgien blev hans anmodning afslet med den begrundelse, at han havde varet for
lznge undervejs.

Heller ikke i Frankrig blev hans anmodning om asyl taget alvorligt. Det var — mente
man - Italien, der var hans ferste asylland, og der blev han sd sendt til. Men der bred
han sig ikke om at sege endnu engang. I stedet rejste han videre.

Omar rejser maske stadig omkring i Europa. Maske opholder han sig illegalt i et el-
ler andet vesteurop®isk land og lever i en stadig angst for at blive opdaget og tvunget til
at rejse videre.

Man kunne tro, at dette eksempel er et vildt overdrevet lzre-
stykke. Men dette er ikke tilfeldet; desvarre er det langt fra
utypisk, hverken i sine enkeltelementer og neppe heller i sin
helhed.
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I betragtning af disse sterkt kritisable virkninger, som
kan udspringe af de nationale regler og den tilknyttede prak-
sis vedrerende farste asylland, kunne man vente at finde en
meget sterk og overbevisende begrundelse for disse reglers
eksistens, 1 det mindste 1 stater, der som de vesteurop&iske
gerne vil rose sig af en human flygtningepolitik og asylret.

Den szdvanlige begrundelse bestar i, at ferste asyllands-
reglerne er nedvendige som vern mod en masseindvandring
af flygtninge. - Denne betragtning er imidlertid neppe hold-
bar. Man skal ikke have beskaftiget sig meget med flygtnin-
ge, for det star klart, at en meget lang raekke faktorer af bade
generel og individuel art er bestemmende for flygtningens
pnsker om asylland. Allerede af denne grund er det ikke ser-
lig sandsynligt, at et enkelt land skulle vare sd langt mere
attraktivt i forhold til store mengder af spontane flygtninge,
at det kunne fore til en masseindvandring. Det er da ogsé
tankevakkende, at nesten ligegyldigt hvilket vesteuropaisk
lands officielle reprasentanter, man droefter dette problem
med, s udtrykker de alle en sterk bekymring for, at netop
deres land vil tiltrekke hovedparten af alle de individuelle
flygtninge. — Og de kan jo i hvert fald ikke alle have ret
pa én gang.

Forste asyllands-reglerne og den méade, hvorpa de prakti-
seres, bares snarere oppe af andre betragtninger og holdnin-
ger end dem, der officielt kommer til udtryk. Det spiller
f.eks. nok en ikke helt uvasentlig rolle, at farste asyllands-
reglerne ofte er betydeligt lettere at administrere for de be-
rorte myndigheder end selve de materielle flygtningekriterier
sdsom flygtningens oprindelse, flugtens arsag m.v. Forste
asyllands-problemet falder oftest inden for den geografiske
narhed, og princippet kan administreres ud fra nogle hind-
faste og ret formelle retningslinier. Dette er ubestrideligt
mere enkelt end at skulle tage stilling til, om der f.eks. kan
vaere noget rigtigt i asylsggerens pdstand om, at den stamme,
han tilherer i et flernt hjemland, for tiden er udsat for harde
repressalier fra regeringens side, og at han selv i samme an-
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ledning har varet eftersogt af paramilitere enheder med til-
knytning til kredse inden for regeringen.

En anden arsag til opretholdelsen af den forholdsvis re-
striktive forste asyllands-praksis kan vere en vis afsmitning
fra den almindelige indvandreradministration, som i disse ar
strammes betydeligt op i de fleste vesteuropaiske lande. -
Ogsa andre mulige arsager kunne nevnes.3)

Onsket om at kunne afvise eller udsende asylsggere til et
andet land, som anses for nermere til at yde beskyttelse, fin-
der ligeledes udtryk i en lang rekke bilaterale refoulement-
aftaler, som findes i det meste af Vesteuropa. Disse aftaler
om tilbagesendelse af udlendinge til det land, hvorfra de se-
nest er kommet, fastlegger i reglen kun, hvilke lande der
ikke har ansvaret for en konkret asylsgger; derimod siger de
intet om, hvem der positivt skal tage sig af asylsagens be-
handling. — Danmark er f.eks. parthaver i to aftaler af denne
art: den dansk-tyske grenseoverlgberoverenskomst fra 1954
og den nordiske pasoverenskomst fra 1957. Begge giver de
anledning til mange problemer.

Man har foresldet at soge forste asyllands-problemet last
ved en falles vesteuropaisk flygtningekonvention. Selv om
en sddan konvention ville vare et betydeligt fremskridt, vil
den dog nzppe vere tilstrekkelig til at lgse problemet. Dels
vil det n&eppe vere muligt ad denne vej at betrygge de facto-
flygtningens retsstilling pi tilfredsstillende made. Dels viser
erfaringen, at konventionsbestemmelser meget sjeldent op-
nir den klarhed og fasthed, som er s afgarende, hvor det
drejer sig om retsbeskyttelse af enkeltindivider. Ved siden af
konventionen burde der derfor etableres et andet internatio-
nalt instrument 1 form af en kommission, bestdende af re-
prasentanter for de enkelte landes udlendingeadministratio-
ner og UNHCR. Kommissionens opgave skulle bestd i at
foretage en labende fordeling af de flygtninge, som befinder
sig indenfor konventionens omride, og som er kvalificerede
til flygtningestatus eller dog til at fi indledt en asylproce-
dure, men hvor der er tvist om, hvilket land der i givet fald
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skal meddele asyl eller indlede en procedure. En ordning af
denne art, hvor kommissionen alene skal foretage en forde-
ling af asylsggerne, men ikke treffe nogen afgorelse af selve
sporgsmdlet om flygtningestatus, ville — sammen med en
eventuel konvention — udgere en praktisk lgsning for den
ulykkeligt stillede gruppe af »refugees in orbit«. I stedet for
at blive skubbet rundt fra land til land ville de pd denne
mdade opna en slags forelabigt »samasyl« inden for det vest-
europaiske omrade, indtil spergsmélet om deres status og
eventuelle fremtidige opholdsland var afklaret.

Med disse bemarkninger har jeg sagt at give nogle indtryk af
den moderne asylrets udvikling, dens hovedbegreber og
dens mangler.

Navnlig er det mit hab, at det vil vare lykkedes at vise,
hvorledes dette arbejde med flygtningebegrebet og den ret-
lige teknik — denne leg med ord og begreber, som nogle
kunne synes — som al jura og retspolitik har konsekvenser.
Juristernes og politikernes arbejde med flygtningebegrebet
og med asylretten i dag vil i morgen kunne vere afggrende
for, om Mr. Hassim fra Eritrea, Mrs. Loan fra Vietnam, Hr.
Dukacz fra Ungarn eller Signora Alvez fra Chile skal have
nyt hdb og nye muligheder i deres tilverelse; eller om de og
deres bam skal rddne op 1 en primitiv lejr, eller sendes i et
endelgst kredslgb fra land til land, uden udsigt til andet end
nogle maneders illegalt ophold her og der, opdagelse, straf og
udsendelse til det naste land.

Hen ligger asylrettens betydning og udfordring. Den er in-
gen intellektuel leg, hvor begrebsmgllen bare maler los til
glede for molleren. Den er en virksomhed, der udfgres med
den starkest tenkelige stimulans og under det storst mulige
ansvar: Medansvaret for utallige menneskers hele liv og til-
verelse.

Noter

1) Jfr.s. 131 med note 15.

2) Eksemplet er konstrueret af Géran Melander og citeres i hans egen version.
3 Jfr.s. 191
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Aktuelle problemer 1
nordisk flygtningeret™®

1. At tale om »aktuelle flygtningeproblemer i Norden« pa
30 minutter er pa én gang svert og let. Svert, fordi det er
umuligt pd sd kort tid at give en rimeligt dekkende og be-
grundet gennemgang af de problematiske punkter i dagens
nordiske asylret. Og let, fordi man i en vis forstand kunne
ngjes med at henvise tilhererne til at studere titelordene 1
seminarets forskellige programpunkter — og i evrigt erindre
sig de tilsvarende emner i de foregdende tre asylrets-semina-
rer.

Sagen er jo den — for sd vidt beklageligt, men ikke over-
raskende — at de aktuelle problemer i nordisk asylret fortsat
hedder de facto flygtninge, forste asylland, pre-screening
samt (som led 1 den almindelige udl®ndingeretlige proble-
matik) udvisning. Hertil knytter sig nogle proceduremassige
spergsmal om fremgangsméide og kompetence ved afgarelsen
af asylbegeringen (bl.a. politimyndighedernes rolle og
etablering af asylnevn) samt anvendelsen af frihedsberovelse
overfor asylsegeren.

Problememe er altsd de samme, og aktualiteten er ikke
blevet mindre, tvertimod. 1 flere af de nordiske lande forbe-
redes som bekendt ny udiendingelovgivning; og pd en rekke
punkter betyder dette, at aktualiteten skerpes. Man er nedt
til at tenke problemerne igennem 1 deres generelle form og i
deres mange konkrete facetter; og man er nedt til at treffe en
rekke valg. Skal de facto-flygtningegruppen segges beskrevet
i loven, og i bekraeftende fald hvorledes? Hvordan skal ferste
asyllands-problemerne sgges reflekteret 1 lovgivningen? Ber
kraften szttes ind pd kompetencereglerne (bl.a. om asyl-

* Foredrag ved Nordisk seminar om flygtningeret, Bergen, juni 1982.
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navn) i hadb om, at dette mere eller mindre automatisk forer
til forbedringer i asylsegerens retsstilling? Hvilken grad af
beskyttelse mod udvisning af flygtninge skal der etableres?
Skal beskyttelsen vare den samme for de facto-flygtninge
som for konventionsflygtninge? — Alle disse spargsmal, og
flere til, understreger blot, at sandhedens time er oprundet,
béde for os, som er med i lovforberedelsen, og for dem, som
skal vedtage den endelige udformning af loven: politikerne.

2. Man kan naturligvis velge den lette udvej af dette dilem-
ma. Den lette vej er brolagt med bemyndigelsesbestemmel-
ser, »kan«-regler. Ved at opbygge loven som et net af be-
myndigelsesbestemmelser, opretholdes mulighederne for en
god og flygtningevenlig praksis, uden at man dog har bundet
sig til noget som helst; asylsggerens retsstilling forbedres ikke
gennem fakultative bemyndigelsesbestemmelser. Undertiden
ma man ogsd sparge sig selv, hvori den rent retlige — modsat
den politiske — betydning af disse bemyndigelsesbestemmel-
ser i grunden bestdr. Sedvanligvis bemyndiger de jo ikke ju-
stitsministeren til noget, som ministeren ikke udmarket
kunne gore ogsd uden udtrykkelig bemyndigelse.

Lad os se pa et konkret og centralt eksempel. Bor asylso-
gere, som findes at opfylde flygtningebetingelserne (herunder
ogsd bestemmelserne om forste asylland), have et egentligt
retskrav pa asyl, eller skal lovens bestemmelse blot ga ud p4,
at der under visse omstendigheder kan meddeles asyl? I de
nordiske lande er dette spergsmél maske mere af principiel
end af praktisk karakter. Men hvis man mener noget med
begreber som »human flygtningepolitik« og andre tilsvaren-
de vendinger, som finder hyppig anvendelse i nordiske sam-
menhange, skulle valget ikke vare si svart. S4 skal man na-
turligvis folge ratifikationen af 1951-konventionen og
1967 -protokollen op med national lovgivning, der giver den
genuine flygtning et egentligt retskrav pi asyl. Ogsd udvik-
lingen inden for det almene menneskerettighedsomrade gar i
retning af de individuelle retskrav, i hvert fald i vor region
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af verden. For mig er det svert at se afgerende indvendinger
imod at lade flygtninge fa lod og del i denne udvikling.

Og dette individuelle retskrav pa asyl mé ogsa galde de
facto-flygtninge eller F-flygtninge. Selvsagt kan man ikke
undgé en rekke skensbetonede afvejninger, nir der er tale
om at afgere en de facto-flygtningestatus; og derfor kunne
man med en vis ret indvende, at et egentligt retskrav ogsa for
de facto-flygtninge pa en mide er et slag 1 luften. For jurister
er det velkendt, at en obligatorisk retsvirkning ikke er s me-
get vaerd, hvis de betingende kendsgerninger, som skal udlg-
se denne virkning, er vage og diskretionere. Trods denne
indvending vil jeg stadig mene, at det individuelle retskrav
pa asyl ogsé for de facto-flygtninge kan have sin betydning.
For det forste er det skensmassige element i vurderingen af
de facto-status jo ikke ubegranset; en raekke forholdsvis faste
kategorier har i praksis og 1 litteraturen udkrystalliseret sig,
f.eks. republikflugt og visse tilfelde af krigsvaegring. Men for
det andet — og 1 denne sammenhang nok si vaesentligt — kan
et retskrav ogsd for F-flygtninge fa sin s@rlige betydning i
forhold til den gruppe af konventionsflygtninge, K-flygtnin-
ge, som far F-status.

Den sidste formulering kan maske lyde provokerende.
Den sigter imidlertid til den, sikkert ikke sa lille, gruppe af
‘asylsegere, der 1 virkeligheden er genuine konventionsflygt-
ninge, men som ikke er i stand til at fore det tilstrekkelige
bevis herfor, og som derfor far F-status; med andre ord
»benefit of the doubt«-tilfeldene. — Hermed ledes vi videre
til et andet af de vasentlige og aktuelle problemer i flygt-
ningeretten, og tillige et problem, hvis karakter udelukker, at
det kan finde sin tilfredsstillende regulering i lovgivningen:
Spergsmalet om bevis og bevisbyrde.

3. Ser man et stort antal asylsager igennem, er det sldende, at
bevisproblematikken i realiteten spiller en dominerende
rolle.

Udgangspunktet er det — fra den almindelige forvaltnings-
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proces velkendte — at borgeren (som 1 asylsager netop ikke er
borger) selv ma dokumentere de omstendigheder, der betin-
ger begunstigelsen, hvilket her vil sige meddelelse af asyl.
Men dette er naturligvis kun et udgangspunkt; forskellen
mellem den situation, hvor en borger skal dokumentere sin
berettigelse til f.eks. et naringsbrev, og den situation hvor
asylsggeren skal dokumentere, at han er bona fide-flygtning,
er igjnespringende. Asylvurderingen vedrerer forhold, som
de nationale myndigheder kun rent undtagelsesvis har eller
kan skaffe sig forstehdndskendskab til. En ellers nerliggende
oplysningskilde, flugtlandets ambassade, kan man af gode
grunde ikke henvende sig til eller stole pi. Flere af bevis-
temaerne i asylsager er af subjektiv karakter; hvorledes dette
komplicerer bevisforelsen, kender vi serdeles godt fra straf-
feprocessen.

I asylsager interesserer vi os iser for to hovedpunkter: den
generelle situation i flugtlandet, samt asylsggerens konkrete
placering i forhold hertil. Det farste vil ofte (omend langt fra
altid) kunne skaffes rimeligt oplyst, det andet er ofte yderst
sparsomt dokumenteret — og kan 1 mangfoldige tilfelde slet
ikke dokumenteres fuldt ud under de givne omst@ndigheder.
[ denne bevismessigt vanskelige situation falder vi s tilbage
pa noget, som for s vidt er naturligt, men samtidig farligt:
vort almene indtryk af asylsegerens troverdighed. 1 denne
trovaerdighedsbedemmelse indgdr mange elementer. Hoved-
parten af dem er - ligesom ved bedemmelsen af vidneforkla-
ringer — af overvejende subjektiv karakter; men enkelte har
et vist objektivt preg. Det sidste plejer man is@r at udtrykke
sdledes, at der skal veere konsistens 1 asylsggerens egen for-
klaring, der m4 ikke vare indbyrdes modstridende punkter i
hans oplysninger.

Det kunne vere fristende at henfore dette konsistenskrav
til den omstendighed, at den atherende myndighed er en po-
litimyndighed. Usammenhangende eller skiftende forklarin-
ger er jo — ved siden af konfrontation med andres afvigende
forklaringer om samme handelsesforlegb — den sedvanlige
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made, hvorpa politiet under vore himmelstrog soger at af-
prove vidners eller sigtede personers trovaerdighed. Det ville
imidlertid vare forkert, dersom man karakteriserede konsi-
stenskravet i1 asylsager som et blot og bart udslag af alminde-
lig (og 1 disse sager maske uhensigtsmassig) polititeknik.
Konsistensbetragtningen gar vist igen i asylsager over det
meste af verden, og dens betydning understreges ikke mindst
af UNHCR’s jurister som et ngdvendigt og rimeligt middel i
det bevismassige vakuum, hvori de fleste asylsager skal afga-
res.

Konsistenskravet kan altsa ikke i sig selv kritiseres. Men 1
praksis stiller man undertiden videregiende krav 1 sin tro-
verdighedsbedemmelse; og dette kan vare kritisabelt. Jeg
tenker herved pa asylsegerens forklaring om sin flugt —
flugtméaden, flugtvejen, kontakter undervejs, etc. — i modszt-
ning til hans eller hendes forklaring om selve baggrunden for
flugten, altsd om de egentligt flygtningekonstituerende ele-
menter. Konsistenskravet bar ikke uden videre udstrakkes
til ogsad at omfatte forklaringen om selve flugten. Dels er
dette ikke af direkte betydning for, hvorvidt den pagzldende
skal anses for flygtning (medmindre man er i en speciel si-
tuation som f.eks. F-status pad grund af republikflugt), dels
vil genuine flygtninge ikke sjeldent have forstielige motiver
til at afgive urigtige eller i hvert fald utilstrekkelige forkla-
ringer om selve flugten. P4 derte punkt spiller det utvivlisomt
en vigtig rolle, at afhgringen sker ved politimyndigheder. Ti-
den tillader ikke — og deltagerkredsens indsigt i asylsagers ka-
rakter ngdvendigger ikke - at jeg fordyber mig i dette sidste
punkt. Blot gnsker jeg at fremhave den pointe, der ligger 1,
at dersom man billedligt talt betragter en forklaring med
mange oplysninger som en ka&de med et vist antal led, der
skal vaere ssmmenhangende (konsistente), sa nytter det ikke,
at man uden videre lader oplysningerne om selve flugten
indgd som ligevardige led i denne kede og lader den briste,
hvis sddanne enkeltled viser sig at vaere svage eller uholdbare.

Jeg har endnu et par observationer at anfore, for jeg forla-
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der bevisproblematikken. At jeg gor en del ud af dette
sporgsmal skyldes dels, at jeg anser det for at vare et af de
mest betydningsfulde og samtidigt uh&ndgribelige problemer
i vor daglige asylpraksis, dels at det ikke har veret gjort til
genstand for sd indgdende behandling ved vore tidligere se-
minarer.

Undertiden kan det vare hensigtsmassigt at besinde sig pa
banaliteter; de kan blive si selvfglgelige, at man pa en made
overser dem. Det er da ogsd en banalitet at papege, at den
storste bevismassige vanskelighed 1 asylsager udspringer af
de umaédelige forskelle i levestandard mellem klodens regio-
ner og nationer. Eller sagt med andre ord: Hvis vor verden
var socialt og skonomisk homogen, ville den stzrkeste do-
kumentation for asylsegerens flygtningestatus ligge i selve
flugten. Man matte stadig sege at kontrollere, om asylsoge-
ren var en borgerligt kriminel (eller maske en eventyrer);
men i det store og hele ville selve dette, at hun eller han
havde opgivet alt, revet sig selv op med rode, vere et si
sterkt indicium for genuint flygtningeskab, at videre doku-
mentation n&ppe var forngden. — Hvorfor i alverden skulle
man flygte, hvis det ikke netop var fordi, man er flygtning?

Udlaendingemyndighederes professionelle skepsis over
for enhver asylsoger — og dermed dét, der overhovedet brin-
ger en trovaerdighedsprave ind i billedet — skyldes jo ganske
enkelt, at langt hovedparten af asylsegere kommer fra omra-
der med en ringere levestandard end vor egen, hvilket ikke i
sig selv er s4 markvaerdigt, eftersom langt hovedparten af
verden jo har en ringere levestandard end vor. Udlendinge-
myndighederne er derfor tilbgjelige til, stadig rent profes-
sionelt naturligvis, naesten hver gang de prasenteres for en
asylanmodning, at overveje, om der nu ikke i realiteten er
tale om en forkledt immigrant.

Man ma gere sig klart, at det er denne formodning, asyl-
spgeren er oppe imod; det er den, han skal kunne afkrefte.
Og da han normalt kommer fra et langt fattigere land, vil det
under disse omstendigheder ofte vere umuligt for ham at

53



afkrefte immigrant-formodningen. Der er givetvis ikke faerre
genuine asylsggere nu end i tidligere perioder, tvertimod,
men den globalt-sociale udvikling har gjort det langt svaerere
for dem at godtgere deres status.

[ en situation, hvor man mé konstatere, at der findes en
rekke mennesker 1 en bestemt retsposition, at de pagaelden-
de normalt vil have umadeligt svert ved at dokumentere de
kendsgerninger, der betinger denne position, og at den
vanskeligt dokumenterbare position er af afggrende betyd-
ning for hele deres tilvarelse, ma man som juridisk tekniker
nedvendigvis ledes frem til nogle overvejelser om bevisbyr-
den.

I anden sammenh&ng!) har jeg anstillet nogle mere gene-
relle betragtninger om bevisbyrderegler inden for hele det
udiendingeretlige omrade. Jeg skal ikke gentage dem her,
men blot fremhave, at pa asylomradet forekommer det mig
uomgangeligt ngdvendigt at anvende en bevisbyrderegel, der
er gunstig for asylsggeren. Derved kommer man givetvis til
at meddele asyl til et antal mennesker, der objektivt set ikke
var berettiget hertil. Men det er prisen for at undga det, som
er langt vaerre: at afsla at give en bona fide-flygtning beskyt-
telse.

Denne vigtige bevistekniske opgave kan ikke lases pa no-
gen let og enkel méde gennem lovbestemmelser. Retshisto-
rien lerer os, at lovgivningsinstrumentet ikke er egnet til at
lgse bevisproblemer. Men opgaven har tre facetter, der alle
ma tages 1 betragtning, dersom bedre resultater skal opnés:
en politisk, en teoretisk og en praktisk.

Politisk set gar det ud pé at skabe forstaelse for den flygt-
ningegunstige bevisbyrderegels ngdvendighed og for, at pri-
sen — de objektivt uberettigede asylmodtagere - er et relativt
langt mindre onde. Na&ppe mange i de nordiske lande ville
dremme om at anfegte den klassiske bevisbyrderegel i straf-
feprocessen, »in dubio pro reo«, selv om denne regel ogsa
har sin indlysende pris i form af en reekke objektivt uberetti-
gede frifindelser. Det er 1 en vis forstand den samme hold-
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ning, der ma arbejdes for pa asylomradet. — Svenskerne er for
sd vidt godt pa vej, nir de 1 forarbejderne til deres udlen-
dingelov udtrykkeligt siger, at asylsggeren skal have »the
benefit of the doubt«.

Teoretisk gelder det om at ga ind i1 egentlige analyser af
asylsagernes bevismassige indhold, opstille relevante son-
dringer — som f.eks. mellem flugtbaggrund og flugtgennemfo-
relse — og soge at uddrage generelle og anvendelige s&tnin-
ger. Det nordiske retsomridde udmarker sig ved at kombine-
re en fri bevisbedemmelse med en meget avanceret bevis-
forskning og bevislere. Ogsa her har svenskerne veret fore-
gangsmand. Det turde vare klart, at den bevismassige situa-
tion pa asylomradet er preget af egenartede og komplicerede
elementer. Men den forskningsmassige metode inden for det
almindelige bevisomrade lader sig 1 hgj grad anvende ogsa pé
asylsagernes gebet.

Vigtigst er det imidlertid, at de politiske holdninger og de
teoretiske setninger finder vej til og anvendelse 1 hver enkelt
af de konkrete asylsager, hvis afggrelse vi har del i. Det er
her, resultaterne skal opnés. Den politiske forstdelse er kun
en ledetrdd; og teorien er blot et instrument, der skal st sin
preve — og finde sin forbedrede udformning — over for det
praktiske livs realiteter.

Huvis disse betragtninger klinger noget abstrakte, er det jo
neppe uden grund. Til mit forsvar vil jeg anfore tidens
knaphed, emnets beskedne hidtidige bearbejdelse samt dette,
at det kan vaere rimeligt at begynde en diskussion om kon-
krete sporgsmal med nogle mere almene betragtninger, der
soger at indkredse hovedproblemstillingerne. — Lad os ved
det naste seminar s&tte problemet pid dagsordenen i mere
specificeret form, og lad os fremlegge nogle konkrete sager
til dreftelse og belysning af emnet.

4. A propos konkrete sager. I Helsingfors lovede vi hveran-
dre, at naste gang vi medtes, skulle vi forsgge at bringe vore

droftelser videre, bl.a. ved at forsgge at fremlagge nogle sa-
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ger, der kunne illustrere de problemer, vi nu flere gange har
droftet, for pa denne méade at konkretisere vore standpunkter
og dermed bringe diskussionen videre. Da det tredie pro-
blemkompleks, jeg havde fundet det rigtigt at nevne i dette
indledningsforedrag, er forste asyllands-spergsmaélet, og der-
med en af vore virkelige klassikere, har jeg segt at legge mig
denne aftale om metodikken pé sinde.

Indfaldsvinklen til ferste asyllands-problemet bliver her-
med ikke blot af mere konkret art, men den bliver ogsa pa
andre mader mere jordnzr end under vore tidligere droftel-
ser. Selv har jeg — ved Kebenhavner-symposiet i 19792) —
segt at bidrage med nogle retspolitiske betragtninger om
farste asylland, med srligt henblik pa »refugees in orbit«-
problemet. En samordnet vesteuropaisk indsats var den
gang hovedelementet 1 mine forslag. — Nar udgangspunktet
tages 1 nogle konkrete sager fra de seneste par ar, bliver det
de mere dagligdags problemer, der s&ttes under debat, uden
at det principielle sigte dog af den grund behgver at ga tabt. —
Under alle omstendigheder er forste asyllands-problemet et
af de mest betydningsfulde spergsmal i de nordiske lande.
Den usikkerhed, der i praksis hersker omkring dette spergs-
mal, giver sig ogsd udslag 1, at mange af de l&ngste sagsbe-
handlingstider kan henferes til spergsmél om forste asylland.

SAGI

1 foraret 1980 segte en yngre, mandlig eritreaner om asyl. Han afgav forklaring om en
vis bergring med politisk arbejde i Eritrea, og beskrev hvorledes han efter fem mane-
ders ophold i Sudan var kommet videre til Italien, hvorfra han gennem Vesttyskland
illegalt indrejste til Danmark.

Dansk Flygtningehjelp fandt, at han efter omstzndighederne opfyldte betingelserne
for at opnad F-status, men tilfgjede, at man under henvisning til hans ophold i Sudan
ikke ville udtale sig imod, at han segtes tilbagesendt til Sudan, dog kun under forud-
setning af, at der forud kunne tilsikres ham en »tilsvarende retsstilling«.

Kort efter viste det sig, at hans forklaring var urigtig. Han havde i virkeligheden op-
holdt sig i Italien siden 1975 pé et stipendium og var forblevet der illegalt efter op-
holdstilladelsens udleb. Han stettede frihedsbevaegelsen EPLF og hevdede, at han un-
der alle omstzndigheder ville blive udsat for en betydelig risiko, dersom han hjemsendtes.

Den &ndrede forklaring godtgjorde, at kun Italien kunne komme p4 tale som forste
asylland. Dansk Flygtningehjelp fastholdt, at ansegeren stadig matte betragtes som de
facto-flygtning, men ville naturligvis ikke rejse principiel indvending mod tilbagesen-
delse til Italien, dog under den - praktisk vigtige — foruds®tning, at der forinden kunne
»opnds sikkerhed for, at den pagzldende far permanent ophold«.
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Justitsministeriet afSlog — i sommeren 1981 — at bevilge asyl. men bestemte samti-
dig at der ikke skulle ske tilbagesendelsc til Ethiopicn. men til »et af de lande. hvor han
har haft ophold forud for indrejsen til Danmark«.

Efter det oplyste venter den pageldende fortsat | Danmark.

SAGII

En ung, kvindelig sydafrikaner sogte i juli 1980 om asyl. Hendes politiske arbejde i
Sydafrika, herunder hendes tilknytning til Black People’s Convention, efierlod for s
vidt ingen tvivl om grundlaget for hendes flygtningestatus. For sin ankomst til Dan-
mark havde hun imidlertid boet ca. [ 4r i Schweiz, hvortil hun var blevet hjulpet af
BPC for at udbrede kendskabet til de farvedes situation i Sydafrika. Hun havde ikke
segt om asyl i Schweiz, hvor det formelle grundlag for hendes opholdstilladelse havde
veret nogle angivne, men ikke realiserede @gteskabsplaner.

Dansk Flygtningehjelp pegede pd, at hendes klart udtrykte enske om at opni asyl
netop i Danmark - hvor hun havde nzr personlig og politisk tilknytning til sydafrikan-
ske flygtninge — kunne vare af positiv betydning for hendes integrationsmuligheder:
Flygtningehjelpen si derfor gerne, at man fandt mulighed for at lade hende blive her.
Samtidig matte man erkende, at Schweiz efter det foreliggende matte betragtes som
hendes forste asylland; og da der i sagen foreld oplysninger fra UNHCR, som lod for-
mode, at de schweiziske myndigheder ville underkaste hendes asylansegning dér en
helt normal procedure, fandt Dansk Flygtningehjelp det ikke muligt at rejse afgarende
indvendinger mod en tilbagesendelse til Schweiz, idet man matte formode, at hun dér
ville opnd samme beskyttelse. som hun ville have fiet som flygtning i Danmark.

Herefter rettedes der henvendelse til de schweiziske udlendingemyndigheder. der
imidlertid meddelte, at man pa baggrund af hendes ikke-flygtningemassige ophold i
Schweiz — som hun frivilligt havde opgivet - ikke fandt anledning til at tage hende til-
bage.

P4 denne baggrund opndede hun K-status i Danmark.

SAG III

1 september 1980 kom en ung, mandlig iraker til Danmark; han indrejste pa et falsk
tunesisk pas, kebt i Libanon. Han forklarede, at han siden 1976 havde haft tilknytning
til det kommunistiske parti i Irak, og at han i 1979 — omkring det tidspunkt hvor han
skulle indkaldes til militzrtjeneste — nerede frygt for anholdelse, idet hans bror og en
af lederne i hans kommunstiske gruppe var blevet anholdt. Han havde herefter holdt
sig skjult i et ars tid, kom s& illegalt til Libanon, hvor han havde opholdt sig i ca. tre
maneder, indtil han pé det falske pas kom til Danmark.

Dansk Flygtningehjelp anmodede i forste omgang om indhentelse af nermere op-
lysninger fra ambassaden i Irak om betydningen af tilhersforhold til det kommunisti-
ske parti samt om strafiruslen for unddragelse af militertjeneste, herunder eventuel
skerpelse pa grund af krigen mod Iran. Endvidere anmodede man om nermere oplys-
ning vedrerende en eventuel refouleringsrisiko fra Libanon til Irak.

Efter at have modtaget indberetninger fra ambassaderne i Bagdad og Beirut, indstil-
lede Dansk Flygtningehjelp, at der meddeltes F-status under hensyn til, at asylsegeren
i tilfelde af hjemsendelse kunne risikere en efter dansk retsopfattelse urimelig straf som
folge af'sin illegale udrejse i forbindelse med unddragelse af militertjeneste.

Flygtningehjzlpen erklzrede sig endvidere enig i, at Libanon matte betragtes som
forste asylland, og havde intet at indvende mod en tilbagesendelse hertil, forudsat at

57



det kunne ske pa fuldt legal vis ved, at de libanesiske myndigheder pa forhdnd accepte-
rede tilbagetagelsen.

Beirut-ambassadens indberetning efterlod ikke meget hib om, at den af Flygtninge-
hjelpen opstillede foruds®tning kunne opfyldes. Og resultatet blev da ogsd meddelelse
af F-status i Danmark.

SAG IV

Et yngre afghansk @gtepar med et lille barn segte i december 1980 om asyl i Danmark.
Manden havde i sit hjemland varet aktiv inden for muslimske modstandsbevagelser;
flere familiemedlemmer angaves at v&re arresteret og henrettet, og dertil frygtede han
genindkaldelse til militeret med den folgé, at han ville komme til at deltage i kamp-
handlinger mod egne landsmand. Forud for indrejsen i Danmark havde familien op-
holdt sig 2'2 méned i Pakistan; men umiddelbart efter ankomsten til Pakistan tog de
kontakt med mandens bror, som boede i Danmark, med henblik pa at komme hertil.

Dansk Flygtningehjelp fandt, at der burde meddeles K-status. Om forste asyllands-
sporgsmalet anfertes for det forste (bl.a. under henvisning til UNHCR’s eksekutiv-
komités konklusion nr. 15 (h) (iii) af oktober 1979) familiens klart tilkendegivne enske
om at komme til Danmark. Dern@st henvistes til det meget store antal flygtninge, som
befandt sig i Pakistan, idet man p4 denne baggrund ikke fandt det »rimeligt at tilbage-
sende personer, som har en s@rlig grund til at sege videre til et andet land«. Endelig
nzvntes det, at tilbagesendelse til Pakistan matte forudsatte et genindrejsevisum, som
under de foreliggende omstendigheder n&ppe kunne forventes udstedt.

Familien fik K-status i Danmark.

Som det ses, er sagsreferaterne udarbejdet med sarligt hen-
blik pé farste asyllands-problemet; om selve asylgrundlaget
er kun de nedterftigste oplysninger medtaget. At det i ho-
vedsagen er Dansk Flygtningehjelps udtalelser om farste
asyllands-sporgsmdlene, der er refereret, skyldes ikke en
tilstreebt ensidighed i kildesggningen, men den omstendig-
hed, at det ikke har varet tidsmassigt muligt for mig at ind-
hente tilladelse fra Tilsynet med udlendinge til at citere
denne myndigheds udtalelser i sagerne.

De fremlagte sager skal tjene til at belyse falgende hoved-
sporgsmal:

Hvilke krav ber vi 1 de nordiske lande stille til os selv,
for vi afviser en asylsgger under henvisning til, at vi ikke er
forste asylland, og for vi effektuerer afvisningen i form af en
udsendelse?

Som eksemplerne viser, har svaret noget at gogre med en
forpligtelse for det udsendende land til inden udsendelsen at
overveje og undersgge visse omstendigheder vedrorende det
formentlige forste asylland. Hovedsynspunktet er det sam-
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me, som tidligere har vaeret anfort,’) at man ikke ma ud-
sende en asylsgger til en uvis ska&bne under daekke af forste
asyllands-betragtningen; ej heller ber staterne og deres myn-
digheder anvende den enkelte - forsvarsigse — asylsgger som
et middel til at spge at tvinge andre lande til at opfylde
deres formentlige humanitare forpligtelser.

Hovedspgrgsmailet falder herefter i to dele. Den ene ved-
rorer karakteren af den beskyttelse, som den afviste asylsgger
kan forvente at opna 1 det formentlige forste asylland. Den
anden omhandler den grad af sikkerhed, som det udsenden-
de lands myndigheder ber sege at skaffe sig 1 henseende til,
at forste asyllandsbeskyttelsen nu ogsa vil blive ydet. — Selv-
sagt er der en vis praktisk sammenhang mellem disse to
delspargsmal, men 1 draftelsen kan det vaere tjenligt at holde
dem adskilte. Omtalen af begge punkter ma her blive kort.

Lad mig tage det sidst anforte spargsmal forst: Hvor hgj
grad af sikkerhed for asylsggerens beskyttelse i forste asyl-
land ber der etableres, for man skrider til udsendelse? Ska-
laens yderpunkter markeres her i toppen af det udtrykkelige
tilsagn fra modtagerlandet, i bunden af den blotte formod-
ning om, at modtagerlandet i det mindste burde yde beskyt-
telse og derfor maske ogsé gor det. Min forelgbige og kortfat-
tede tilkendegivelse herom er denne, at man ber legge ni-
veauet i den gverste ende af skalaen. Undertiden kan det
vere rigtigt at kraeve udtrykkeligt tilsagn, undertiden er
konkret indhentede oplysninger om modtagerlandets praksis
tilstrekkeligt. I enkelte tilfelde kan et bestadende kendskab
til nzrtstdende landes asylpraksis maske vere tilstrekkeligt.
— I flere af de anforte sager er der endvidere tale om udlgbne
visa eller opholdstilladelser; og allerede af denne grund er
modtagerlandets indforstdelse en praktisk nedvendighed.
Men selv om denne hindring ikke bestod, ma kravet om en
hgj grad af sikkerhed i antagelsen om, hvorledes modtager-
landet vil reagere, fastholdes. Som et s®rligt eksempel pd ud-
mentningen af dette krav kan anferes sag III om den irakiske
flygtning, der illegalt havde opholdt sig i Libanon.
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Det andet underspergsmal vedrerte indholdet af beskyttel-
sen. Her kan valget — noget forenklet — siges at std mellem
den blotte adgang til asylprocedure i modtagerlandet eller
det mere vidtgdende, der ligger 1 udtrykket »en tilsvarende
beskyttelse, som den pigaldende som flygtning ville have
faet i Danmark«. — Igen md jeg ngjes med nogle stikord som
udtryk for min egen besvarelse af spargsmélet.

Udgangspunktet ber vare dette, at dersom vi selv har en
forholdsvis klar opfattelse af, at asylsggeren er bona fide-
flygtning, s& ber vi ikke sende ham til et formentligt forste
asylland, uden at vi har rimelig sikkerhed for, at han dér vil
fa en nogenlunde tilsvarende beskyttelse. — Der er mange fa-
cetter af denne holdning; en del af dem har vi berart ved tid-
ligere seminarer.

Den rent praktiske forskel mellem sikkerhed for hen-
holdsvis indledning af asylprocedure (den formelle garanti)
og etablering af en egentlig besk yttelse (den materielle garan-
ti) kan naturligvis indsnavres. En sidan indsnzvring forelig-
ger, ndr det formentlig farste asylland har en for os velkendt
og betryggende asylprocedure og nogenlunde de samme
asylkriterier som vi selv. Disse forudsatninger vil — med en-
kelte modifikationer — vare til stede, nar det drejer sig om
det vesteuropziske omrade, og talen er om konventionsflygt-
ninge. I disse tilfelde ville jeg derfor kunne acceptere den
rent formelle garanti (d.v.s. indledning af asylprocedure) - i
rimelig sikker forvisning om, at den ogsd ville udlese den
materielle garanti (beskyttelsen).

De fremlagte sager viser klart, at hvis de opstillede krav
skal opfyldes (iser vedrerende den materielle garanti), kom-
mer det udsendende land ikke uden om at tage stilling til
selve statusproblemet. Man kan ikke blot sige: det er muligt,
han er bona fide-flygtning, men det har vi ingen mening om
og behaver ej heller at have det, for han skal alligevel afvises
under henvisning til forste asyllands-praksis.

Dette er et omstridt spergsmal, 1 hvert fald pa det abstrak-
te plan. De fremlagte sager viser imidlertid, at det i praksis
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nasten ikke er til at komme uden om en vurdering af selve
statusspergsmalet. Hertil kommer, at en udsendelse kan
have en helt anden autoritet over for det formentlig forste
asylland, nar der foreligger en provelse af det materielle
asylspergsmadl i det udsendende land. Endelig giver en sta-
tusprovelse et bedre grundlag for, at UNHCR kan gribe ind,
hvis behandlingen 1 farste asylland alligevel ikke svarer til
forventningerne.

I de nordiske landes praksis er denne holdning ej heller
ukendt. Der har i hvert fald veret tilfelde, hvor Sveriges
vanlige, meget grundige provelse af status-spergsmaélet pa
det nermeste er blevet lagt til grund af Danmark, der i de
givne sager mitte anses for forste asylland.

De fremlagte sager er valgt for at illustrere et sarligt
aspekt af forste asyllands-problemet, ikke for at belyse de
centrale regler om, hvilket land der skal anses for ferste asyl-
land. Dette problem skal jeg da heller ikke kommentere her,
men blot henvise til et par sarlige trek, som er illustreret i
sagerne.

For det forste drejer det sig som betydningen af asylsege-
rens klart tilkendegivne hensigt. Dette moment har vi jo nu
en UNHCR eksekutivkomité-konklusion om (konklusion
nr. 15 (XXX), pkt. h, iii.); det spillede en rolle i afghaner-
sagen (sag 1V), og burde maske ogsa have gjort det i sydafri-
kaner-sagen (sag II).

Det andet trak har for sd vidt intet med asylsegerens egne
forhold at gere, men beror alene pd det mulige forste asyl-
lands omstendigheder. 1 afghaner-sagen (sag 1V) anforte
Dansk Flygtningehjelp siledes, at der ikke burde ske til-
bagesendelse til Pakistan, »sd meget mindre som der nu op-
holder sig nasten 2 millioner afghanske flygtninge i Paki-
stan. Vi finder det saledes ikke rimeligt at tilbagesende per-
soner, som har en s&rlig grund til at sgge videre til andet
land«. — Dette appendix til »mass influx«-situationen og
»burden sharing«-filosofien tzller neppe meget pd den
kvantitative side; men det er dog verd at fremhave i den
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mere retlige diskussion om, hvad der skal forstds ved forste
asylland.

Under etiketten »aktuelle problemer i nordisk flygtningeret«

har jeg nu s@gt at bringe tre problemkredse frem:

- Bemyndigelsesbestemmelser ctr. obligatoriske bestemmel-
ser (iser spergsmaélet om retskrav for den asylberettigede).

— Bevisproblematikken (herunder om bevisbyrde).

- Nogle sider af farste asyllands-spergsmalet.

Gennemgangen har si vist ikke veret udtemmende; mange
problemer — ogsa nogle af stor vigtighed — er uomtalte. Men
med de tre hovedpunkter har jeg sogt at pege pad problemer
af forskellig karakter, nogle af sarlig interesse i den aktuelle
lovforberedelse, andre af betydning dels i den daglige prak-
sis, dels i den videre teoretiske bearbejdning.

Noter:

1) Jfr.s. 101 f.

2) Jfr.s. 16 ff (isers. 31f).
3)Jfr.s. 19 1.



En politisk proces 1 Tyrkiet*

1. Den politiske baggrund

Den 12. september 1980 overtog militeret under ledelse af
forsvarschefen, general Evren, magten i Tyrkiet. Al magt
overgik til det nationale sikkerhedsrad, bestdende af fem mi-
literchefer. — For omverdenen kunne det for en umiddelbar
betragtning tage sig ud som en gentagelse af det menster, der
er s velkendt i adskillige latinamerikanske lande, og som i
1967-74 fandt sin modemne europziske udformning i1 det
greeske juntastyre. Men - som adskillige kommentatorer
ogsa fremhavede i tiden lige efter magtovertagelsen — var
dette ikke nogen fuldt retferdig bedemmelse.

Tyrkiet befandt sig 1 en tilstand af daglig terrorisme, der
havde taget et sddant omfang, at man kunne tale om en
»uerkleret borgerkrig«. Over 20 mennesker drebtes dagligt 1
opgeret mellem de ekstremistiske hgjre- og venstre-gruppe-
ringer. De to store politiske partier — Ecevits »socialdemo-
krater« og Demirels »konservative« — stod komplet magtes-
lase over for den blodige udvikling. Ogsé landets skonomi-
ske situation, der nermede sig det totale sammenbrud, syn-
tes helt ude af parlamentarikernes kontrol. Det var i denne
situation, generalerne greb ind, med det erklerede mal at
komme terrorismen til livs. Og det var pd denne baggrund,
at store dele af befolkningen hilste den — aldeles udemokrati-
ske — indgriben med lettelse.

Generalernes politik gik som sagt ferst og fremmest ud pa
at skabe ro 1 landet. Samtidig erklerede man, at si sare
denne opgave var lost, skulle landet fores tilbage til demo-
kratiske tilstande. Der var imidlertid ingen tvivl om, at det
nye regime ogsa havde en konkret politisk holdning — de var
ikke politisk neutrale. I det almindelige politiske spektrum

* Rapport fra sagen mod »Worker Peasant Party of Turkey«, marts 1982.
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l1a de militere ledere i to grupperinger, en omkring midten
og en anden et godt stykke til hajre for dette relative midt-
punkt. Deres politiske filosofi var og er staerkt praeget af den
sakaldte »kemalisme« eller »atatilirkisme«, der, som navnet
siger, kan fores tilbage til grundleggeren af det moderne
Tyrkiet. Kemalismen kan kort karakteriseres ved begreber
som centralisme, nationalisme (ikke ekspansiv, men defen-
siv d.v.s. frigerelse fra fremmed dominans) og verdsliggarelse
(hvilket er verd at fremhave ogsd i dag, hvor den fundamen-
talistiske islambeglge gar over store dele af den muhamme-
danske verden); kemalismen finder udtryk i en samlingspoli-
tik med middelklassen som det berende element.

Den militere magtovertagelse i Tyrkiet var vel mere for-
stielig end s mange andre steder i verden. Og den fandt sin
relative retferdiggorelse 1 det faktum, at der i lgbet af et ars
tid vitterligt blev sat en stopper for den voldsomme terroris-
me, den »uerklerede borgerkrig«. Men herefter begyndte en
anden og mere problematisk udvikling at trede stedse star-
kere frem. Generalerne fandt tilsyneladende, at de burde til-
fore Tyrkiet og den tyrkiske befolkning en rekke af de poli-
tiske normer og vardier, som de selv byggede pd. Til dette
formal méatte man etablere en rekke lovgivningsmassige og
andre retlige indgreb, som gik langt ud over terroristbekem-
pelsens nedvendighed. Nogle af dem var af direkte politisk
karakter; andre af mere specifik retslig og processuel art,
men naturligvis med politiske intentioner og virkninger.

De direkte politiske foranstaltninger er til dels velkendte,
og skal ikke gores til genstand for n&@rmere omtale her. Det
drejede sig forst og fremmest om et generelt forbud mod alle
eksisterende politiske partier; samtidig blev partiernes ejen-
dom konfiskeret til fordel for staten. Man begrensede endvi-
dere de gamle politikeres ret til at udtale sig, hvilket bl.a.
forte til den bekendte Ecevit-dom pé tre maneders fengsel.
En ny lovgivning blev endvidere etableret vedrerende admi-
nistrationen af de hgjere lereanstalter, hvorefter universite-
ternes styrelse udpeges af et 28 mands-rad, hvis sammenszt-
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ning i det vasentlige er under de centrale myndigheders
kontrol. Et tredie eksempel pa generelle foranstaltninger til
fremme af regimets politiske ideer bestod i en lov, hvorefter
alle love, dekreter eller andre forskrifter fra det nationale
sikkerhedsrad, som matte vare i modstrid med den tyrkiske
forfatning fra 1961, skulle betragtes som tilfgjelser (»amend-
ments«) til forfatningen. Da det i den samme lov yderligere
bestemtes, at sidanne forskrifters forfatningsmassighed ikke
skulle kunne indbringes for landets forfatningsdomstol, var
der i realiteten tale om en slet camoufleret suspension af
selve forfatningen.

At ogsa retten til udgivelse af aviser, nyhedsmagasiner
m.v. blev begranset, at fagforeningernes frie forhandlingsret
suspenderedes, at statsborgerretten kunne inddrages admini-
strativt, og at borgernes mulighed for at forlade landet be-
grensedes kraftigt, nevnes blot for fuldstendighedens skyld.

I sin nytarstale ved 4rsskiftet 1981/82 fremlagde general
Evren en tidsplan for Tyrkiets tilbagevenden til demokrati-
ske tilstande. Dersom den af det nationale sikkerhedsradd
udpegede radgivende forsamling — der bestar af 160 medlem-
mer, hovedsageligt jurister og andre akademikere samt pen-
sionerede tjenestemand og militerpersoner — ferdigger ud-
kastet til en ny forfatning i labet af sommeren 1982, og ud-
kastet af sikkerhedsradet sendes til folkeafstemning i novem-
ber 1982, vil der kunne afholdes frie valg i lgbet af efteraret
1983. Trakker det ud med udarbejdelsen af et tilfredsstillen-
de forfatningsudkast, vil valgene ikke kunne afholdes for i
foraret 1984. — De seneste oplysninger gar ud pa, at man un-
der alle omstaendigheder vil tilstrabe en folkeafstemning i
efteraret 1982.

2. FEndringer 1 processystemet

I forbindelse med magtovertagelsen erkleredes hele landet 1
militer undtagelsestilstand; en del provinser var allerede 1
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1979 erkleret i undtagelsestilstand. Blandt meget andet be-
virkede dette, at de eksisterende militerdomstole kom i mere
udstrakt funktion. Hertil fojedes imidlertid en szrlig udvi-
delse af militerdomstolenes kompetence, idet de politiske
lovovertraedelser 1 strfl. §§ 141 og 142 (jfr. s. 71f) blev hen-
lagt til disse domstole; det samme gjaldt »enhver forbrydelse
mod republikken, mod det nationale sikkerhedsrad eller dets
bestemmelser og afgerelser, mod fedrelandets og nationens
integritet, udelelighed og uathengighed, mod den nationale
sikkerhed, samt forbrydelser der ma antages at undergrave
grundleggende frihedsrettigheder og andre rettigheder«.

For sd vidt angik retsvasenet og de straffeprocessuelle
princippers nermere udformning, gennemforte det militere
styre en rekke markante stramninger, som langt fra kunne
retferdiggeres med henvisninger til terroristbek&mpelse.
Nogle fa hovedpunkter skal fremhaves:

1) Allerede i november 1980 bestemtes det, at politiet kunne
frihedsbergve en sigtet i op til 90 dage uden at indbringe sa-
gen for retten. P det seneste — muligvis under en vis indfly-
delse af Europaradets forestillinger — er denne frist sat ned til
45 dage. Er den sigtede tillige strafafsoner, er der ingen tids-
massig begrensning (bortset fra varigheden af den idemte
straf) 1 politimyndighedernes ridighed over den sigtede.

Disse meget lange fangslingsfrister er naturligvis i eklatant
modstrid med den, af Tyrkiet tiltrddte, europziske menne-
skerettighedskonvention, art. 5 stk. 3, hvorefter enhver, der
anholdes, ufortovet skal stilles for en dommer eller anden
gvrighedsperson, der ved lov er bemyndiget til at udeve
domsmyndighed.

Den langvarige periode, hvorunder sigtede personer er un-
dergivet politiets radighed, understreger ogsa spergsmalet
om anvendelse af tortur. Der findes mangfoldige udsagn om
det tyrkiske politis brug af tortur. Amnesty International ud-
talte 1 slutningen af april 1981, at det matte betragtes som
uafviseligt, at tortur blev praktiseret i et sddant omfang, at
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det umuligt kunne ske uden »official sanction«. De szdvan-
ligt anvendte metoder skulle vaere prygl, elektriske sted,
voldtegt og voldtegtslignende overgreb samt den serlige va-
riant, »falaka« (harde slag pd fodsalerne gennem lengere pe-
rioder). — Det er ikke tanken at g narmere ind pé tortur-
spargsmalet her; Europariadet beskaftiger sig indgdende med
dette problem, der ogsé eksisterede for militerets magtover-
tagelse. I TIKP-sagen, som er denne artikels hovedemne,
foreligger der flere torturklager; i andre sager — bl.a. DISK-
sagen — synes torturen dog at have varet mere udbredt.
Generelt er der grund til at understrege, at bestemmelserne
om de meget langvarige frister for politiets rddighed over sig-
tede personer alt andet lige sger muligheden - og dermed ri-
sikoen - for tortur betydeligt.

2) Det traditionelle to instans-system er blevet sterkt ind-
skraenket, idet appel fra domfzldtes side udelukkes i alle sa-
ger, hvor straffen ikke overstiger 3 ars fengsel. Som anfort
skete der en kraftig stigning i antallet af krigsretssager efter
september 1980, og for at f3 sagerne hurtigere afsluttet ind-
forte man denne appelbegransning — som i gvrigt kan minde
noget om den nok si restriktive danske bestemmelse i rets-
plejelovtillegget af juni 1945, hvorefter appel af retsopgerets
straffedomme var udelukket helt op til fengselsstraffe pa 10
ar, medmindre der blev givet s&rlig tilladelse til anke.

Det er kun domfeldtes appelmulighed, der afskeres.
Krigsretsmyndighederne (herunder den militere anklager)
kan appellere; det samme galder henholdsvis forsvars- og
justitsministeren. Det var i evrigt ved en sddan appel fra
myndighedernes side, at Ecevits oprindelige straf p4 4 méne-
ders fengsel blev nedsat til 3 maneder.

I januar 1982 er det meddelt, at det nationale sikkerheds-
rdd, muligvis som felge af Europaradets pres vil nedsztte 3
ars-grensen til 6 maneder.

3) Domstolenes uafh@&ngighed er fastsliet 1 den tyrkiske for-
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fatning. Ved en r&kke dekreter og administrative foranstalt-
ninger er der imidlertid blevet etableret vaesentlige begraens-
ninger i dette princip. Den nye regulering giver saledes stats-
overhovedet en indirekte, men betydningsfuld indflydelse pa
forfremmelse m.v. Der gives ogsd eksempler p3, at dommere
er udtradt af bestemte sager og aflest af andre. Den Interna-
tionale Juristkommission har undersggt og fastslaet disse for-
hold.

De militere domstole bestar af tre medlemmer, 2 militere
og en civil dommer; i visse sager kan antallet af dommere
forhgjes til 5, hvoraf de 4 er militere. Regimet havder selv,
at ogsa de militere dommere nyder fuld uvafthengighed. — 1
TIKP-sagen er der 3 dommere. En er civil og er samtidig den
faktiske leder af retsforhandlingerne. En anden er ifert mili-
teruniform, men barer dommerkappe uden p4, og har efter
det oplyste juridisk uddannelse. Den tredie er kun ifert uni-
form og er vistnok den formelle retsformand. lagttagere med
tilknytning til de tiltalte mener i og for sig ikke, at dommer-
ne i sagen modtager egentlige direktiver fra de militere og
politiske myndigheder. Derimod er det i de samme kredse en
udbredt opfattelse, at dommerne selv spejder efter og tyder
de politiske signaler, som menes at vaere af betydning for sa-
gens gnskelige udfald.

3. Politiske processer 1 Tyrkiet

Inden for rammerne af det siledes &ndrede militere retsple-
jesystem fares der for gjeblikket en lang rakke processer
med politisk indhold. Nogle af de vigtigste skal navnes.

I Danmark har den sikaldte DISK-sag faet mest omtale.
Det drejer sig om en straffesag (bl.a. med pastand om deds-
straf) mod 52 ledere af en venstreorienteret fagforening, der
med 700.000 medlemmer var Tyrkiets n&ststorste. Ankla-
gen omfatter bade statsfjendtlig virksomhed og anstiftelse til
vold. Sagen, der pabegyndtes i december 1981, fores ved en
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militerdomstol 1 Istanbul; der foreligger rapporter om hard
behandling af de sigtede, bade inden for og uden for retssa-
len.

I august 1981 indledtes sagen mod National Action Party,
et klart fascistisk parti, hvis kamporganisation er ansvarlig
for hovedparten af hgjreflgjens terrorist-aktioner. Partiets fo-
rer, Tiirkes, og (oprindeligt) mere end 500 aktivister ankla-
gedes for anstiftelse til statskup og etablering af et fascistisk
diktatur.

Tidligere pa aret var der indledt sag mod det religigse par-
ti, National Salvation Party; denne sag fores ligeledes ved en
militerdomstol i Ankara. Anklagen lyder pa aktiv stette til
retableringen af den islamiske stat, hvilket anses for striden-
de mod forfatningens princip om Tyrkiet som en verdslig re-
publik. Anklagen indeholder ogsid punkter om vold og an-
stiftelse til vold.

Af andre sager kan n@vnes »DEV-YOL«-sagerne — DEV-
YOL er en ekstrem venstreflgjs-organisation — samt sagen
mod det kurdiske arbejderparti. I begge tilfzlde lyder ankla-
gen pa omfattende terroristaktioner med et stort antal deds-
ofre.

Endelig er der TIKP-sagen; sagen fores ved 2. militertri-
bunal i Ankara, og den er rettet mod 24 ledere (stiftere, med-
lemmer af centralkomité og praesidium) af det venstreorien-
terede parti, »Worker Peasant Party of Turkey«. Anklagen —
som omtales nermere nedenfor — omfatter ingen form for
terror-handlinger, men kun overtredelse af den tyrkiske
straffelovs art. 141 stk. 1, der kriminaliserer visse former for
politiske intentioner.

4. Straffesagens grundlag
Det er ikke serlig nemt at beskrive arbejder- og bondepartiet
TIKP’s anskuelser og dets politiske placering i forhold til de

seneste ars problemer i Tyrkiet.
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Partiet blev stiftet i januar 1978. Det opbyggede en lands-
omfattende organisation og havde i 1980 o. 10.000 medlem-
mer, fordelt i lokalforeninger i 40 provinser og 247 kommu-
ner. Dets program har et teoretisk anstreg; man bekender sig
til den »videnskabelige socialisme« med udgangspunkt i
grundskrifterne af Marx, Engels og Lenin. Det centrale so-
cialistiske koryfe for partiet synes dog at vare Mao, hvis
dedsdag hejtideligholdes. Endemalet er det klasselgse sam-
fund, siledes som det fremgar af den overordnede formaéls-
bestemmelse i partiprogrammet:

»The eventual aim of TIKP is the classless society, where everybody works according
to his talent and receives a share according to his need. To reach this aim, TIKP
achieves national democratic revolution which will liquidate imperialism, social-impe-
rialism and feudalism and lead the construction of socialism under the proletarian
political power which is based on worker and peasant alliance«.

Ved en pressekonference i januar 1978 sammenfattede par-
tiets leder, Dogu Perincek (som nu er sagens hovedanklage-
de), programmet saledes, at man var imod savel amerikansk
impenalisme som sovjetisk socialimperialisme; og man var
frem for alt imod den omsiggribende terrorisme. Partiet en-
skede sterkere bindinger til Grekenland og til den Tredie
Verden.

De fleste medlemmer af partiet kom fra revolution®re
venstrepartier — iser »Revolutionary Worker Peasant
Party«, som af myndighederne var blevet forbudt — men det
nye partis program blev godkendt af indenrigsministeriet. [
perioden for militerets magtovertagelse talte partiet for en
koalitionsregering af de to store partier (Ecevits socialdemo-
krater og Demirels konservative). Og dets stadige understreg-
ning af den sovjetrussiske imperialismes fare fik det ikke blot
til at fordemme interventionen i Afghanistan og erklere sin
stotte til den polske frigerelse, men endog til at se med en
klart positiv holdning pd NATO. — Som man ser, er billedet
ganske sammensat og holdningen pragmatisk, nar de socia-
listiske teorier skal udmentes i praktisk politik.

Da partiet tilmed markerede en vis forstaelse for den mili-
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teere indgriben som det eneste middel til at standse terroris-
men og den »uerklerede borgerkrig« — der havde kostet
TIKP selv en hel del drabsofre for sdvel hegjre- som venstre-
flojsterrorismen — kan det i hgj grad undre, at regimet valgte
at indlede en straffesag mod netop TIKP.

Det er vanskeligt at gisne om arsagen. En mulig forklaring
kan vare, at da regimet métte rejse tiltale mod det hgjre-
ekstremistiske parti, National Action Party, havde det brug
for en afbalancerende sag mod et venstreflgjsparti, og at man
da valgte TIKP som et parti med en vis prominens. Det mé
heller ikke glemmes, at det militere styre trods sin ydre
ubrydelige enighed som n&vnt rummer en vis sp&nding mel-
lem sterkt hgjreorienterede elementer og mere moderate
midterfolk. Méaske har hgjreflgjen med et vist anstreg af fa-
natisme ensket TIKP-lederne retsforfulgt og haft magt og
indflydelse til at s&tte beslutningen igennem.

Det mest kritisable ved TIKP-processen er den bestem-
melse 1 den tyrkiske straffelov, art. 141 stk. 1, som er hoved-
punktet i anklagen. Bestemmelsen lyder i engelsk oversattel-
se sdledes:

»Whoever attempts to establish or establishes, or arranges or conducts and administers
the activities of societies in any way and under any name. or furnishes guidance in
these respects, with the purpose of establishing domination of a social class over other
social classes or extermination a certain social class or overthrowing any of the estab-
lished basic economic or social orders of the country, shall be punished by heavy im-
prisonment for eight to tiftecn years.

Whoever conducts and administers some or all such societies shall be punished by
death«.

I TIKP-sagen er der ikke krevet dedsstraf, og da anklage-
myndigheden efter sedvanlig praksis pastir maximumstraf,
ma4 tiltalen antages alene at vedrere den citerede bestemmel-
ses forste led.

Tilsvarende eller beslegtede bestemmelser findes i straffe-
lovens art. 142 (om propaganda for en bestemt social klasses
dominans) og art. 163 (om forseg pa at etablere religigs ind-
flydelse p4 staten og dens grundordning).

Det ulykkelige ved en bestemmelse som art. 141 — der 1
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gvrigt er indfort i slutningen af 1930’erne og inspireret af
Mussolini-tidens italienske straffelov — er, at den i al sin
ubestemthed kunne bringes 1 anvendelse pa snart sagt et
hvilket som helst politisk parti. Hvor mange partiprogram-
mer kan sige sig ganske fri for at ville ndre pd den ekono-
miske og sociale basis, som findes i landet. I Danmark ville
f.eks. et parti som Retsforbundet med lethed kunne bringes
inden for bestemmelsens ordgranse.

Det andet hgjst kritisable punkt ved bestemmelsen er den
del af gerningsindholdet, som kriminaliserer den blotte hen-
sigt til politiske @ndringer. Det er ikke selve den samfunds-
omstyrtende handling, der straffes, men det er tanken om
grundlzggende @ndringer i samfundsordningen. — Og dette
er netop det karakteristiske ved TIKP-processen: det er en
strafforfelgning mod holdninger, ikke mod handlinger.

Hvis der sd endda havde stdet noget om, at strafbarheden
var betinget af, at den gnskede samfunds@ndring om ned-
vendigt segtes etableret med ulovlige (d.v.s. voldelige, ikke
parlamentariske, jfr. til eks. den danske straffelov, § 111)
midler, kunne man med megen god (cller ond) vilje havde,
at dannelsen af et politisk parti med et klart program af dette
indhold kunne betragtes som en, meget flern, forsggshand-
ling. Ikke at man kunne anse en sadan fortolkning for s&rlig
fornuftig, men den ville dog kunne paberdbe sig en vis ydre
legitimation, ogsd i en demokratisk, parlamentarisk stat. Der
star imidlertid intet af denne karakter i art. 141. Lederne af
Danmarks Retsforbund ville fortsat kunne straffes efter en
sddan bestemmelse, ganske uanset at partiet stedse har fore-
stillet sig, at dets georgeistiske reformprogram skulle gen-
nemfores i fuld overensstemmelse med alle de demokratiske
og parlamentariske spilleregler.

Dette, at der udtrykkeligt er tale om strafforfelgning af
holdninger og ikke af handlinger, adskiller TIKP-sagen fra
hovedparten af de gvrige politiske processer i Tyrkiet i dag.
Og selv om en del af forsvaret i TIKP-sagen gér ud pa, at art.
141 1 virkeligheden ikke er overtrddt — blandt andet fordi

72



partiets program blev godkendt af myndighederne p4 et tids-
punkt, hvor art. 141 ogsd var geldende - er der grund til at
fastholde, at det virkelige kernepunkt i denne del af kritik-
ken mod den tyrkiske retsorden er selve eksistensen af en
straffebestemmelse, som er uendelig vag 1 sin beskrivelse af
gerningsindholdet, og som indbefatter rene holdninger og
politiske tanker blandt gerningsindholdets centrale elemen-
ter. — Man fristes til at minde om Berufsverbot-debatten. |
den rene Berufsverbot-situation er der tale om at udelukke
folk fra bestemte stillinger som felge af deres holdninger; i
den foreliggende situation er der tale om at idemme folk
langvarige fengselsstraffe for deres holdninger.

P4 denne baggrund er det forstdeligt, at forsvaret ved
domsforhandlingens begyndelse pastod sagen afvist, idet den
retteligt burde indbringes for den tyrkiske forfatningsdom-
stol med pastand om, at art. 141 er uforenelig med forfatnin-
gens almindelige frihedsrettigheder, og med henvisning til, at
det reelt er partiet som sddant og ikke dets 24 ledere, der er
sat under anklage. Det er beklageligt, men for sd vidt ikke
overraskende, at denne indsigelse blev afvist.

Anklageskriftet omhandler ingen form for fysiske angrebs-
handlinger. Der henvises stedse til partiets publikationer,
partiprogrammets indhold samt visse beslaglagte brochurer,
der dels angriber den sikaldte »Mod-guerilla« (uofficielle
havn-patruljer med pastiet tilknytning til myndighederne
og haren), dels indeholder billeder af Mao og Stalin m.fl.

Ved en retskendelse 1 september 1981 er det udtrykkeligt
fastsliet, at grundlaget for anklagen er partiets love, dets
program og dets stiftelseserklering.

5. Et retsmede 1 sagen
Den 11. marts 1982 havde jeg lejlighed til at oververe et dag-
langt retsmede i TIKP-sagen. Trods nyligt indferte restrik-

tioner vedrerende udenlandske observaterers overvarelse af
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de politiske processer var der ingen vanskeligheder med at fa
adgang til retsmedet. Tvaertimod blev jeg behandlet med
megen heflighed, anbragt umiddelbart foran dommerne,
d.v.s. mellem retten og de tiltalte, vis-a-vis forsvarerne. En
engelsktalende tyrk forklarede, hvad der blev sagt. I forbin-
delse med retsmodet havde jeg korte samtaler med forsvarer-
ne og vekslede flygtige bemarkninger med enkelte af de til-
talte. Dagen efter forsggte man at arrangere et mede med sa-
gens militere hovedanklager, men han kunne ikke afse tid til
et sddant mede.

Til belysning af sdvel processens form som dens indhold
skal jeg referere, hvad der passerede under retsmeadet. — Der
er naturligvis al mulig grund til at fremhave de begrensnin-
ger 1 min forstdelse af sagen, som kan udspringe af, at den
foregik pa et fremmed sprog, og at der kun var tale om over-
veerelse af et enkelt retsmede. Man forestille sig til sam-
menligning en tyrkisk jurists rapport vedrerende Glistrup-
sagen pa grundlag af en enkelt dags tilstedevarelse 1 landsret-
ten.

Retssagen foregdr i en bygning, der er beliggende inden for
et starre militerareal uden for Ankara. Ogsa andre af de po-
litiske processer finder sted inden for dette omrade. Ved ind-
gangen til omréadet sker der en overfladisk visitation; man
mi aflevere sit identitetskort eller pas for at fi adgangskort
til retssalen.

Retsmadet lededes som nzvnt af den blandt de tre dom-
mere, der er civil. Ved siden af dommerne sad to af sagens
tre anklagere, den ene militer, den anden civil. Der var 14
forsvarere til stede, hvilket kun er et lille udsnit af det sam-
lede antal forsvarere i sagen. Omkring en snes forsvarere ta-
ger aktivt del 1 tilretteleggelsen og udferelsen af forsvaret;
herudover er et stort antal forsvarere — ogsa uden noget poli-
tisk tilhersforhold til TIKP - indtradt i sagen som udtryk for
deres solidaritet.

Af sagens 24 anklagede var de 15 til stede, heriblandt de 9,
som fortsat er fengslet, de fleste siden november 1980. Der
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var ca. 120 tilhgrere. Og endelig var der en snes maskinpi-
stolbevabnede soldater fordelt rundt omkring i lokalet.

Sagen befinder sig i en fase, hvor anklagemyndighedens
skriftlige bevismateriale dokumenteres, d.v.s. oplases eller
resumeres af retsformanden, og kommenteres af forsvaret og
de tiltalte. Efter sagens oprib, anmoder en af de tiltalte om
ordet for at knytte nogle bemarkninger til en del af det be-
vismateriale, som var blevet dokumenteret i det foregdende
retsmede. Hans indleg varer 0. 35 minutter. En enkelt gang
afbrydes han af dommeren, som henleder hans opmarksom-
hed p4, at de betragtninger han fremkommer med, maske
med sterre fordel kunne fremsettes under forsvarets afslut-
tende procedure. Da han alligevel ensker at fortsette, bliver
det tilladt af retten.

Den tiltaltes forste bemerkning galder en rekke doku-
menter, der er fremlagt af anklagemyndigheden, og som ved-
rgrer partiets publikationsvirksomhed og det, der kaldes
»Det Store Propagandafremsted«. Det siges herom, at de pa-
geldende dokumenter er udgaet fra avisen »Aydinlik« (par-
tiets hovedorgan, som blev lukket af militerregimet) og det
tilherende forlag. Partiet og dets ledere kan derfor formelt
set ikke gores ansvarlige for disse dokumenters indhold.

En anden kommentar vedrerer brugen af billeder af Marx,
Engels, Lenin, Stalin og Mao. Det oplyses, at partiets le-
dende organer pa et tidspunkt har truffet beslutning om, at
partiets kontorer og de offentlige meder skal udstyres med
portretter af Kemal Atatlirk (grundlaggeren af den moderne
tyrkiske stat og det nuvarende militerstyres store forbillede,
hvis portret 1 gvrigt hanger pi vaggen i retssalen over dom-
mersedet) samt to afdede tyrkiske arbejderledere. Det anfa-
res, at partiet har publiceret og fordelt o. 40.000 brochurer
med billeder af Atatiirk. De af anklagemyndigheden frem-
lagte portretter m.v. forestiller mand, som af partiet anses
for store tenkere og personligheder; men de er gaver fra en
tyrkisk arbejder, der lever i Vesttyskland.

Flere andre punkter gennemgas, bl.a. nogle fremlagte
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bandoptagelser pa kinesisk, hvorom den tiltalte siger, at de
jo i hvert fald ikke kan vere af nogen direkte verdi i partiets
propagandavirksomhed. Endelig spreder han lidt almindelig
skepsis over for validiteten af politiets og anklagemyndighe-
dens materiale ved at pege pd, at der er fremlagt en tale, som
skulle vare holdt af en kendt sanger ved et bestemt mede;
det kan pavises at den pageldende sanger ikke havde holdt
nogen tale ved medet, men alene koncentreret sig om at
synge.

Efter dette — ligesom efter de folgende indleg fra sagens
tiltalte — sperger retsformanden forsvarerne, om de er enige i
det fremforte, og om de har noget at tilfgje. Derefter dikterer
han et referat af indlegget til protokolfereren; under proto-
kollationerne griber de tiltalte undertiden ind med forslag og
korrektioner.

Der kan vare grund til at indskyde en bemarkning om
baggrunden for den megen tale om fotografier og brochurer.
I efterdret 1980 blev der efter ordre fra det nationale sikker-
hedsrdd gennemfert omfattende ransagninger og beslagleg-
gelser pa partiets hovedkontor. Det blev herefter offentlig-
gjort, at man under ransagningen havde fundet belastende
materiale 1 form af aktionsplaner og fotos m.v. Efter tiltale-
rejsningen og domsforhandlingens begyndelse begerede de
tiltalte de omtalte aktionsplaner fremlagt under sagen. Ret-
ten anmodede adskillige gange politi og anklagemyndighed
herom, men uden resultat, og til sidst méatte retten i et rets-
mede meddele, at man ikke ansi et sddan materiale for at
veere tilvejebragt.

I anklagemyndighedens dokumentation for TIKP-leder-
nes ulovlige aktiviteter indgar ogsa en lang raekke breve skre-
vet til arrestanter og afsonere. Brevenes indhold, der citeres i
uddrag i anklageskriftet, hevdes at vare af et sddant politisk
indhold, at overtradelse af art. 141 derved godtgeres. — Den
na&ste tiltalte, som far ordet, har underskrevet en hel del af
disse breve. Han gor i et kort indleg opmarksom pa3, at ind-
holdet ikke gir ud over almindelige opmuntringer, praktiske
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oplysninger m.v. Endvidere understreger han, at al post til
arrestanter og afsonere som bekendt dbnes og gennemgés af
myndighederne. Det ville derfor vare ejendommeligt, om
han under disse omstendigheder havde skrevet breve med
ulovligt indhold; endelig kan brevenes lovlighed i en vis for-
stand siges at vaere anerkendt af myndighederne gennem den
foretagne censur.

Den tredie tiltalte, som far ordet, beskaftiger sig med an-
klageskriftets afsnit om partiets forslag til en landboreform.
Partiets program indeholder et centralt punkt, hvorefter
»proprieterernes og de store jordbesidderes ejendom skal de-
les med de besiddelseslase landbrugere efter princippet om,
at jorden tilherer dem, som opdyrker den. Enhver form for
feudal og semi-feudal udnyttelse og afhangighed skal afskaf-
fes; det samme galder hoveri og betaling af arbejdskraften i
form af afgreder«.

Anklagemyndigheden finder dette program strafbart af tre
grunde:

1) Det ligner det ulovlige »Revolutionere Arbejder- og
Bondeparti«s tilsvarende programpunkt.

2) Det eristrid med geldende ret.

3) Det eristrid med forfatningen.

Den tiltalte anfgrer, at han ikke vil komme ind péa det forste
punkt, idet det allerede er blevet berort adskillige gange un-
der tidligere retsmeder. Om det andet siger han meget traef-
fende, at et hvilket som helst retspolitisk forslag kan siges eo
ipso at vere i strid med den geldende lovgivning. Endelig
anferer han om det tredie punkt (at forslaget skulle vere for-
fatningsstridigt), at forfatningens principper er dynamiske,
ikke statiske. En udtalelse fra den vesttyske Bundesverfas-
sungsgericht citeres til stotte for denne opfattelse. Og som et
eksempel n®vnes en ekspropriationsbestemmelse i et lovfor-
slag fra det nationale sikkerhedsrdd; en nasten tilsvarende
bestemmelse (om erstatningsbegrensning) er tidligere af den
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tyrkiske forfatningsdomstol blevet erkleret forfatningsstri-
dig. Hans konklusion er, at TIKP’s jordreform indeholder en
rezkke elementer, som i1 hgj grad er egnede til politisk dref-
telse, men som ingenlunde kan kaldes forfatningsstridige
endsige strafbare.

Ogsé forud for dette indleg har den fungerende retsfor-
mand forespurgt, om indlegget ikke kunne udskydes til for-
svarets procedure; men da den tiltalte fastholder sit enske,
legges der ham ikke hindringer i vejen.

Efter en frokostpause, blev retsmedet genoptaget. De
forste par timer gik med, at den fungerende retsformand do-
kumenterede de afsluttende dele af anklagemyndighedens
skriftlige bevismateriale. Det drejede sig dels om stabler af
fotografier, hvis hovedmotiver syntes at vere Marx, Lenin,
Stalin og Mao, dels om forskellige dokumenter m.v., hvis
hovedpunkter blev gennemgéet af retsformanden. — Den
langvarige opremsning, der mé siges at vare udtryk for en
strikte overholdelse af mundtligheds- og bevisumiddelbar-
hedsprincipperne, synes at kede stort set alle de tilstedeve-
rende; den har narmest karakter af et procesritual, der skal
overstas.

Dernast far en af de tiltalte igen ordet. Han gor geldende,
at nogle af de fremlagte boger og dokumenter har veret pu-
bliceret forud for partiets stiftelse 1 januar 1978, og de tiltalte
kan derfor ikke drages til ansvar for deres indhold under
nerverende sag. Endvidere papeger han, at der foreligger en
tidligere retsafgarelse vedragrende indholdet af nogle af publi-
kationerne, i hvilket der rettes angreb pd »Mod-guerillaen«.
[folge denne citerede afgorelse blev de pageldende udtalelser
fundet straffri, og det gores geldende, at denne afgorelse —
som stammer fra en hgjere instans — ber tillegges retskraft
(eller prejudikatsvirkning) 1 den foreliggende sag.

Herefter far en af forsvarene ordet. Han gennemgar sagens
hidtidige forlab, konstaterer at bevisforelsen nu i det vasent-
lige er afsluttet og begerer de resterende ni fangslede lgsladt.
Han henviser herunder til en afgorelse fra en provinsdom-
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stol, hvor nogle TIKP-medlemmer — der har varet tiltalt for
stort set de samme forhold som 1 den foreliggende sag — er
blevet frifundet.

Flere af de tiltalte fremsatter nu bemarkninger vedreren-
de lgsladelsessporgsmaélet, som efter det oplyste har varet
droftet 1 stort set hvert eneste retsmede siden sagens start.
Ogsa den hovedsigtede, Perincek, der selv er jurist, kommer
med et indleg af betydelig interesse for sagens hovedbestem-
melse, straffelovens art. 141. Han anforer, at denne bestem-
melse undergik visse @ndringer i 1946. I bem&rkningerne til
&ndringsforslaget blev det bl.a. fremhavet, at bestemmelsen
ikke retter sig mod klassebestemte politiske partier i almin-
delighed, men kun mod partier og organisationer med uden-
landsk dominans (»with roots outside the country«). Det na-
tionale sikkerhedsridd har udsendt en liste over 662 sddanne
organisationer, men TIKP er ikke pa denne liste. Endvidere
understreger han, at der i en nylig udsendt officiel publika-
tion om det nye regime faktisk ikke star en eneste negativ be-
mearkning om TIKP.

For forste gang under det langvarige retsmede tager nu en
af anklagerne ordet. I et indleg, der varer mindre end et mi-
nut, meddeler han, at anklagemyndigheden ikke vil modset-
te sig lgsladelsen af én bestemt blandt de ni fengslede. Han
giver ingen naermere begrundelse; og indlegget veekker en vis
forundring, idet den pag®ldende arrestants situation ikke pa
nogen made synes at adskille sig fra flere af de gvriges. Sam-
tidig er der tale om noget af et gennembrud, idet de ni arre-
stanter ved adskillige af de foregdende retsmader har begeret
sig lgsladt, men uden held.

Retten trekker sig nu tilbage for at votere. — Og efter en
halv times forlgb sker der det helt sensationelle, at retten af-
siger kendelse (omend under dissens fra den ene militer-
dommer) om lgsladelse af hele fire af de ni fengslede.

Dermed er retsmgdet afsluttet. — Man sidder som uden-
landsk iagttager tilbage med en besynderlig fornemmelse af,
at man dagen igennem har overvaret en i og for sig ganske
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ordinar politisk diskussion om nogle socialistiske teoriers
udmentning i praktisk politik. Men det absurde bestar i, at
diskussionen har varet ikledt retssagens rituelle form — og
det understreges un®gteligt af det faktum, at arelange feng-
selsstraffe lurer pa den ene side af debattens deltagere.

6. Nogle kommentarer

Skildringen af retsmedets forlgb skulle give en fornemmelse
af, hvorledes en sag, der alene vedrerer politiske anskuelser,
udspiller sig inden for et processuelt system, der har fundet
sine nermeste forbilleder 1 vesteuropaiske straffeprocesord-
ninger.

De grundleggende procesprincipper om offentlighed,
mundtlighed, bevisumiddelbarhed, kontradiktion og forsva-
rerbistand efterleves tilsyneladende updklageligt. Selve at-
mosferen 1 retssalen forekommer korrekt og nermest afslap-
pet —1 hvert fald si afslappet den nu kan vare, nar lokalet er
spekket med maskinpistolbevebnede soldater.

Processuelt kan der rejses kritik af den begrensede appel-
mulighed, omend det neppe far betydning i denne sag, hvor
en eventuel domsfeldelse ma formodes at ga langt ud over
de 6 maneders fengselsstraf, som efter et fremlagt lovforslag
skal vaere grensen for appeludelukkelsen. Domstolens uaf-
hengighed eller afhengighed er allerede berert. Sagens tidli-
gere faser — iser efterforskningen ved politiet i den lange
fengslingsperiode uden domstolskontrol - er et andet, og al-
vorligt, kritikpunkt, der imidlertid unddrager sig den umid-
delbare observation under retsmadet.

Det er sagens materielle grundlag, som giver anledning til
den storste betenkelighed. Det afgarende er, hvilket udfald
sagen far. Vil man virkelig idemme de tiltalte alvorlige feng-
selsstraffe blot pa grundlag af deres politiske anskuelser?

Ifolge sagens natur er det vanskeligt at opstille en prog-
nose om processens videre forleb og udfald. Tidsmessigt
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kunne noget tyde p4, at den finder sin afslutning en gang i
juni eller juli dette ar. Naste retsmade er d. 25. marts. Dér
afsluttes bevisforelsen endeligt, og det formodes, at sagen
derpa uds®ttes en maneds tid, for anklagemyndigheden af-
leverer sin afsluttende procedure. Yderligere nogle uger gir
formentlig, for forsvarets procedure er gennemfort; og s
skulle dommen 1 princippet kunne falde forholdsvis kort tid
efter. Men det kan naturligvis komme til at forlgbe helt an-
derledes, alt athengigt af de politiske signaler i Tyrkiet.

Forsvarets — og de tiltaltes — strategi synes allerede nu at
tegne sig forholdsvis klart. Principalt vil man formentlig
spge at pdvise ret snevre begrensninger i straffelovens art.
141’s gyldighedsomréde; forfatningsmassige betragtninger,
henvisninger til bestemmelsens baggrund og forarbejder
samt til andre frifindende afgarelser og tiltalefrafald i forhold
til bestemmelsen vil vel her blive anfert med megen styrke.
Men subsidi@rt, og maske i virkeligheden vaesentligst, vil
forsvaret gd pd, at art. 141 i virkeligheden slet ikke er over-
tradt, uanset om bestemmelsen 1 gvrigt fortolkes vidt eller
snevert. Denne dobbelte forsvarslinie er sikkert en del af
forklaringen pa den blanding af rent formelle indsigelser og
hgjst reelle argumentationer, som fremsattes fra forsvarets
og de tiltaltes side.

Men gisninger om forsvarets procedure, og vurderinger af
procedurens indhold i1 forhold til anklagemyndighedens
fremlagte materiale, er neppe af starre betydning for bedem-
melsen af sagens udfald. Det afgerende bliver det politiske
klima 1 landet. Om Tyrkiets udvikling gar mod et mere per-
manent prasidentstyre med en sterkt centralistisk admini-
stration, med udhuling af domstolsuafhengigheden og med
diktaturets velkendte begrensninger i frihedsrettighederne —
sdvel de fysiske rettigheder som ytringsfriheden i videste for-
stand — eller om en vis retablering af demokratiet vil finde
sted, er uvist. Det kan meget vel athenge af et opger mellem
militerstyrets hejreflgj og dets centrum, som maske pagir
netop nu. Ved vurderingen heraf er der imidlertid mere grund
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til at legge vaegt pa regimets handlinger end pa dets erkle-
ringer. Og en af disse handlinger - men kun én blandt mange
—er TIKP-sagen. Hvis denne sag fares til en barsk afslutning
med héarde straffe for de tiltalte alene pa grund af deres poli-
tiske overbevisning, er der unagtelig grund til at se med
skepsis og opgivelse pid demokratiets fremtidige vilkar i Tyr-
kiet. Hvis sagen — og de gvrige rent politiske holdningspro-
cesser, der for gjeblikket fores med art. 141 og andre tilsva-
rende straffebestemmelser som grundlag — opgives eller en-
der med frifindelse, kan der vare grundlag for en vis opti-
misme.

Efterskrift:

Den 4. maj 1983 blev der afsagt dom 1 sagen. Efter det oply-
ste idemtes de tiltalte fengselsstraffe fra 5 til 12 ars varighed.



Udlendinges retsstilling*

1. Udlendingeretten stir over for en reform. Som det vil
vaere de fleste bekendt, arbejder et udvalg — fremmedlovud-
valget — for gjeblikket med at afgive betenkning og lovud-
kast til aflgsning af 1973-loven (nr. 344 af 22. juni) om ud-
lendinges adgang til landet m.v. Udvalget, der padbegyndte
sit arbejde i begyndelsen af 1978, har i september 1979 afgi-
vet en delbetenkning (nr. 882) om de administrative ret-
ningslinier, der knytter sig til udlendingelovgivningen; re-
sultaterne heraf findes nu 1 justitsministeriets bekendtgorelse
nr. 196 af 23/5 1980 om udlandinges adgang til og ophold i
Danmark.

P& denne baggrund forekommer det pd nuvaerende tids-
punkt mest naturligt at fremkomme med et indleg af rent
retspolitisk karakter, hvor man sgger at samle og formulere
de vasentligste krav, som kan stilles til den reformerede ud-
leendingelov. — Med udtrykket, »de vaesentligste krave, sigtes
til nogle principper, som péa forskellig vis kan nedfzides i
lovbestemmelserne. Udlendingelovgivningen fremtrader pa
de fleste punkter som en meget teknisk betonet lovgivning.
Det er muligt, at det ikke kan vare anderledes. Men det be-
tyder i hvert fald, at et foredrags rammer er for snzvre til, at
man kan g& ind i specificerede dreftelser af enkeltregler.
Dette er for sa vidt ®rgerligt, fordi udformning af konkrete
regelforslag ofte kan give den retspolitiske diskussion stgrre
fasthed.

At udlendingeloven er indlzggets genstand, indebarer en
systematisk afgrensning 1 forhold til det omrade, som samlet
dakkes af betegnelsen »udlendinges retsstilling«. Lidt for-
enklet kan man sige, at dette omride omfatter to hoved-
spargsmal:

* Foredrag i Juridisk Forening, Kebenhavn, september 1981.
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— Under hvilke betingelser kan udlendinge opné adgang til
at komme ind i landet, og til at forblive i landet?

— Hvorledes er udlendinge stillet (retligt, socialt m.m.m.),
nér de forst er i landet?

Det er praktisk at udforme et par korte udtryk for disse to
dele af udl®ndingeretten. Her vil de blive kaldt henholdsvis
»adgangsretten« og »positionsretten«.!)

Udlazndingelovens omrade er 1 det vasentlige begrenset
til adgangsretten; og det samme bliver dermed dette indlzg.

At positionsretten ikke gores til genstand for yderligere
bemarkninger, skyldes langt fra en manglende erkendelse af
dette omrades vigtighed. Ej heller at det ikke star over for ak-
tuelle reformer. Positionsretten er af den sterste betydning
for vel 0. 100.000 mennesker 1 Danmark 1 dag, samt for de
skarer som 1 de kommende ar métte blive sluset hertil gen-
nem adgangsrettens system. Det nyder stor politisk bevagen-
hed; og vi kan forhabentlig vente en rekke forbedringer ogsa
pd denne front. Men de mere traditionelle, juridiske pro-
blemstillinger knytter sig til adgangsretten; derfor holder jeg
mig — ved denne lejlighed —til den.

I en retspolitisk argumentation m& man valge sig et ud-
gangspunkt. Drejer spergsmalet sig om enkeltindividers rets-
stilling pd vaesentlige livsomrader, vil det personlige ud-
gangspunkt oftest vaere mere preget af holdninger og moral
end af egentlige rationelle overvejelser. Det gelder f.eks.
store dele af straffeprocessen; og det gelder 1 udpraget grad
fremmedretten.

Det udgangspunkt, som her legges til grund for udform-
ningen af en raekke retspolitiske krav til adgangsretten, kan
kort karakteriseres som humanitert og liberalt. Hermed me-
nes, at formodningen stedse er for, at principper og regler
bor udformes pd den gunstigste mide for enkeltindividerne,
hvilket her vil sige udl®ndingene, dem der bergres direkte af
udlendingelovgivningen. Der er tale om et »udgangspunkte,
en »formodning«; der kan med andre ord ske modifikatio-
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ner. Men sigtepunktet er stadig dette: Hvor langt kan man
komme i retning af et regelsystem, som mest muligt imede-
kommer de direkte bergrtes behov og ensker?

Man kan valge andre udgangspunkter for sin retspolitiske
streben pa adgangsrettens omréde (det skal jeg senere vende
tilbage til), udgangspunkter der ogsd bygger pd holdninger.
At jeg her har karakteriseret det valgte udgangspunkt som
»humanitert«, betyder naturligvis ikke, at alle andre argu-
mentationsgrundlag i1 deres indhold og konsekvenser skulle
vere »inhumaneg, langt fra. Det indebarer blot, at i den sta-
dige balance mellem hensynet til enkeltindividet (her: ud-
lendingen) og statshensynet 1 bredeste forstand, seges det in-
dividuelle hensyn tillagt forrang overalt, hvor det pd nogen
maéade er muligt.

Tenkte man sig nu den fulde konsekvens draget af det hu-
manitere udgangspunkt, ville den 1 al sin enkelthed best§ i
en lovgivning, der gav fuld bevagelsesfrihed ind over landets
grenser for alle personer med et rimeligt behov herfor. Vil
man imidlertid ogsd (som borger i et nordisk land ved ind-
gangen til 80’erne) gelde for realist, ma der unagtelig foreta-
ges nogle modifikationer i forhold til det konsekvente krav
om fuld bevagelighed.

Det mé her indskydes, at i det efterfolgende ser jeg bort fra
de s&rlige regler, som finder anvendelse for nordiske stats-
borgere og EF-borgere. Over for begge grupper er der tale
om en ret hgj grad af bevagelighed (omend langt fra fuld-
stendig). Herpd kan man kun se med sympati; blot mi
denne positive tilstand 1 forhold til bestemt afgransede fol-
kegrupper nedig fa til felge — direkte eller indirekte — at ad-
gangsretten 1 forhold til den brede hob af udlendinge gores
endnu mere restriktiv, end den maske ellers ville have varet.
— Dette er et kompliceret spergsmal af bide politisk og psy-
kologisk art, som jeg ikke skal sgge at forfalge videre.

Til brug for de nedvendige modifikationer i forhold til
utopien, den fuldstendige bevaegelsesfrihed, anlegges nu en
forelobig tre-deling af hele udlendingemassen:
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1) Udlendinge med en eller anden form for tilknytning til
Danmark.

2) Udlendinge uden tilknytning til Danmark, men med
tilknytning til andet land (typisk hjemlandet).

3) Udlandinge uden s®rlig tilknytning til noget land, eller
uden mulighed for at udnytte den tilknytning, de métte
have.

Det modificerede udgangspunkt bestar nu i, at gruppe 2) —
hvor hovedeksemplet er udlendinge, der af rent gkonomiske
grunde spger hertil som fremmedarbejdere — sa at sige opgi-
ves; men at bestrebelserne samtidig sattes ind pa at dbne ad-
gangen for grupperne 1) og 3), og pa forskellig vis gere denne
adgang sa vid som mulig.

Det er n@ppe rigtigt at sige, at gruppe 2) fuldstendigt op-
gives. Der kan vaere al mulig grund til og realitet i at keempe
for nogle personer i randomrédet af denne store udlendinge-
gruppe, f.eks. visse uddannelsessogende, udgvere af bestemte
erhverv m.fl. Men sddanne smidmodifikationer syner meget
lidt ved siden af hovedbetragtningen: Vi har et egentligt
fremmedarbejderstop i Danmark; og denne harde realitet ma
man indtil videre opgive at forsege at rokke ved.

2. Den forste gruppe vedrerte udlendinge, som har en eller
anden form for tilknytning til Danmark. »Tilknytning« er i
sig selv et uklart begreb. Hvis det ikke preciseres narmere,
vil det kunne péberibes i et uoverskueligt stort antal sager,
samtidig med at myndighederne ville kunne anvende det i en
snart restriktiv snart mere liberal retning. To hovedformer
for tilknytning kan tenkes: Enten den pagaldende udlen-
dings eget ophold 1 landet, eller ogsd hans eller hendes sar-
lige tilknytning til en her i landet boende person.

NAar man opholder sig gennem lengere tid 1 et fremmed
land, vil der normalt opsta en r&kke bindeled mellem landet
og personen. Man etablerer venskaber og bekendtskaber;
man tilegner sig i et vist omfang landets levemade og leve-
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standard; man finder ind i arbejdsfellesskaber eller andre
former for faglige fellesskaber; man bliver fortrolig med lan-
dets sprog. Erfaringen viser imidlertid, at der kan vaere meget
stor forskel pé den tid, der hengdr, fer en vis absorption - el-
ler ath&ngighed af landet, om man vil - er etableret. Den ene
kan méske gd rundt i adskillige ar i en selvvalgt isolation,
som indskraenker de udadvendte kontaktflader til det absolut
nedvendige, mens den anden allerede efter maneder er faldet
til.

At fastsette en bestemt tidsmeassig periode som kriterium
for, om tilknytning pd grund af eget ophold er opnéet eller
ej, er derfor for s& vidt en ret summarisk lesning. P4 den an-
den side tilsiger hensynet til sivel retssikkerheden som ad-
ministrationen, at der skeres igennem med en klar regel, en
slags »objektiveret« tilknytningsbestemmelse. For tiden er det
siledes, at -der for en rekke udlendingegruppers vedkom-
mende arbejdes med en 2-ars-regel.?) Selv om der som anfort
er noget arbitrert over en hvilken som helst tidsmassig
grense inden for dette omrade, er det dog et spergsmal om 2
arsfristen alligevel burde gores kortere. Det er neppe nogen
helt fejlagtig antagelse, at mange allerede efter et ars tids for-
lob er blevet akklimatiseret i en sddan grad, at man med
rimelighed kunne lade dem blive her. Hovedeksemplet er en
udlending, der gifter sig med en herboende, men hvor for-
holdet gar i stykker allerede efter et rs tid. Et &gteskab, som
har varet et ar, kan ikke formodes at vere et pro forma-egte-
skab (s& métte ogsd mange &gteskaber mellem danskere for-
modes at have veret indgiet pro forma); og 1 mangfoldige til-
felde udfolder den udenlandske ®gtefelle alle mulige be-
strebelser for at kunne blive her. Mange danskere kan efter
et rs udlandsophold bekraefte, at et betydeligt tilhgrsforhold
til vertslandet opstdr, omend det i reglen overskygges af, at
man har et endnu bedre land at vende hjem til. Det sidste
gelder jo langt fra alle de udlendinge, som gaester Danmark
for en lidt l&ngere periode.

I stedet for en neds=ttelse af 2 irs-fristen til f.eks. en 1 4rs-
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frist kunne man ogsa tenke sig en kombinationsregel, sle-
des at man efter 2 ars ophold havde en ubetinget ret til at
blive, mens et ophold pd under 2 ar efter et konkret sken
skulle kunne dbne mulighed for forbliven her i landet. En si-
dan opbygning af reglen ville v&re mere adakvat, i1 hvert
fald pa papiret. Men i praksis ville den neppe fungere. Vi
har nemlig allerede i1 bekendtgerelsens § 36 en siddan regel,
hvorefter inddragelse af opholdstilladelsen kun er fakultativ,
nar opholdet har varet kortere tid end to ar. Men 1 praksis
fungerer 2 4rs-greensen begge veje, positivt ved ophold l&n-
gere end 2 ar, negativt ved ophold under 2 &r; der er bogsta-
velig talt ingen, som far lov til at blive her blot pa grundlag
af mindre end to ars ophold i landet.

Mere vasentligt end en eventuel afkortning af det tids-
massige kriterium for »tilknytning til landet« er det imidler-
tid, at kriteriet — om det si er 2 ar eller 1 &r — sd vidt det
overhovedet er muligt, gores undtagelsesfrit. Det ber tilstra-
bes, at alle udlendinge pd 1 ars- eller 2 &rs-dagen for deres
ankomst til Danmark véd, at nu kan de ogsé for alvor regne
med at blive her. For gjeblikket er der tre tilfeeldegrupper,
hvor de 2 ars ophold ikke giver en sddan sikkerhed:

— Opholdstilladelsen er ikke givet med henblik pa varigt op-
hold (men f.eks. for at gennemfore en 3-arig uddannelse
her i landet).

— Opholdet har varet mere end 2 4r, men pid forskellige
grundlag (f.eks. to &gteskaber af hvert 1Yz ars varighed).

— Udvisning.

Den forste gruppe er der neppe meget at stille op over for.
Hvis man tenkte sig en 2 ars-regel galde for alle, der f.eks.
havde faet tilladelse til at gennemfegre en 3-arig uddannelse,
ville sAdanne tilladelser formentlig aldrig blive givet; de ville
jo fra starten reelt vere ensbetydende med permanent op-
holdstilladelse. — Alligevel kan det vere hardt netop i disse
tilfelde at sende folk ud efter 3 eller flere ars ophold 1 Dan-
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mark. Uddannelsesforlgbet og -miljeet kan have gjort kon-
takten og akklimatiseringen til det danske samfund intensiv.

Den anden gruppe (mere end 2 ars ophold, men pa for-
skellige grundlag), biade kan og ber sikres mod udsendelse.
Har man f.eks. forst varet her i 1 &r i uddannelsesgjemed,
derefter giftet sig, men er blevet skilt efter 1'% ar, er der hver-
ken rimelighed 1 eller nedvendighed for, at man stilles an-
derledes, end om man havde 2' ars &gteskab i1 Danmark bag
sig. — Hovedtanken med 2 ars- eller | ars-gr&nsen er stadig
denne, at den skal fungere som et objektiveret kriterium for,
hvorndr man ved sin blotte tilstedevarelse i landet selvsten-
digt har skabt en anerkendelsesverdig og beskyttelsesverdig
kontakt til det danske samfund.

Den tredie — og vigtigste — undtagelse fra 2 ars-reglen er
udvisning.?)

P4 sin vis er spergsmdlet om udvisning det vasentligste i
fremmedretten overhovedet. Det er i1 hvert fald oftest det, der
tildrager sig sterst opmarksomhed i1 diskussionen. Det har
noget at gore med, at udvisningsreglerne — selv om de kvan-
titativt er af langt mindre betydning end bestemmelserne om
opholdstilladelse — er en slags pravesten i fremmedretten.
Det er i udvisningssagerne, at principper og retsgarantier (el-
ler mangel pd samme) anskueliggores klarest; og det er 1 disse
sager, mulighederne for de sterste menneskelige tragedier
kan ligge gemt. Det kan derfor forekomme ejendommeligt
her at behandle dette vigtige spergsmal som et underpunkt
til et underpunkt. Men systematisk er det alligevel rigtigt.
Reglerne om udvisning kan og bar anskues som undtagelser
fra princippet om, at en vis tids ophold i landet giver sikker-
hed for at kunne blive her, hvad der end sker. Og, vel at
marke, som undtagelser i den forstand, at de skal indskren-
kes til det mindst mulige, og at de krever en szrskilt og tvin-
gende begrundelse for hver enkelt tilfeldegruppe.

Bedst ville det vaere, om der kunne etableres et system,
hvorefter udvisningsinstituttet simpelthen kun eksisterer i
forhold til udlendinge, som har varet her en vis kortere tid;
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at man m.a.o. konsekvent udelukkede udvisning, nar udlen-
dingen havde varet her f.eks. | eller 2 4r. En sidan lesning
er imidlertid (pd nuvarende tidspunkt) urealistisk. Man
kunne maske nok fi gennemfert en fast tidsgreense, men den
ville givetvis blive sa hej (formentlig 5 4r), at det 1 forhold til
en lang rakke, mindre betydningsfulde, udvisningsgrunde
ville vaere urimeligt, at de kunne finde anvendelse efter s
langvarigt et ophold.

[ stedet ledes man mod et relativeret system, hvor visse
udvisningsgrunde bortfalder efter nogen tids ophold, flere ef-
ter yderligere et vist ophold, etc. For kortheds skyld kalder
jeg denne opbygning for »tragtsystemet«.

Fremmedlovudvalget har i sin forelgbige betenkning an-
vendt tragtsystemet, omend i en noget modificeret udgave,
og uden péfaldende liberalitet over for udlendingene. Efter
2 ars ophold bortfalder en rekke udvisningsgrunde, bl.a.
dem der bygger pd ordensmassige hensyn (f.eks. misbrug af
alkohol eller af euforiserende stoffer); efter 5 ars ophold
bortfalder yderligere et par udvisningsgrunde (arbejde uden
arbejdstilladelse og undladelse af at skaffe sig pas eller anden
rejselegitimation). Udvisning pd grund af kriminalitet, af
hensyn til statens sikkerhed eller pd grund af subsistensles-
hed (sic!) kan i princippet ske af enhver herboende udien-
ding. Det samme ga&lder, dersom udlendingen har opnéet
opholds- eller arbejdstilladelse ved bevidst urigtige anbrin-
gender eller svigagtige fortielser.

Denne sidste bestemmelse er interessant — og kontrover-
siel. Den ma 1 gvrigt sammenholdes med, at der 1 bekendtge-
relsen stedse tales om »lovligt« ophold 1 mere end 2 ar, 5 &r
o.s.v. En udlending, som illegalt har sneget sig ind i landet,
eller som har faet opholdstilladelse pé et falsk grundlag, kan
sdledes have boet her 1 bade 10 og 20 &r uden nogensinde at
vere sikret mod udvisning. Systemet er for s vidt logisk
nok; falsk medferer ugyldighed, og illegalt ophold er i retlig
forstand det samme som intet ophold. Men konsekvensen er
urimelig. Man ma legge vaegten pa det fysisk-faktiske op-
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hold 1 landet, ikke p& det retlige grundlag. Falske
anbringender og illegalt ophold m& medes med straf efter al-
mindelige (eller specielle) regler herom, ikke med udvisning,
medmindre opholdet 1 Danmark har veret relativt kortva-
rigt, og udlendingen derfor ikke kan antages at have sldet
redder.

I forhold til fremmedlovudvalgets forelgbige anvendelse af
tragtsystemet kan man pege pd visse forbedringer. 2 Aars-
greensen mé — som det 1 gvrigt blev foreslaet af et betydeligt
mindretal i udvalget — nedsattes til en | ars-gr&nse. Denne
&ndring er nermest af kosmetisk art, idet den i det vasent-
lige svarer til geeldende praksis.

Udvisning pa grund af subsistenslgshed kan mdaske vere
rimelig nok over for udlendinge, der kun har varet her i
ganske kort tid (hgist et &r). En sddan regel ville fungere som
en slags forlengelse af muligheden for at afvise subsistens-
lgse. Men uden for dette snevre omride kan vi darligt vere
bekendt at have en siddan bestemmelse stdende i vor ud-
lendingelovgivning. Den vidner om en underforstiet hold-
ning i retning af, at alle udl&ndinge n&rmest er en slags po-
tentielle nassere; og denne, desvaerre ret udbredte holdning
bor beke&mpes og levnes sa lidt spillerum som overhovedet
muligt.

Endelig bar der etableres en fast og endelig tidsgrense for
udvisning overhovedet, maske med en — ngdtvungen — und-
tagelse for si vidt angar udvisning pé grund af statens sikker-
hed. En sddan grense pa 3-5 ar skulle bygge pé det faktiske
ophold her i landet, siledes at ogsa personer, der har opholdt
sig her ulovligt eller pa falsk grundlag, efter en &rrekke be-
skyttes mod udvisning, men naturligvis ikke mod straf.

Et ganske serligt, og ofte diskuteret, problem udger
sporgsméilet om udvisning efter kriminalitet og straf. Efter
det anfarte forslag skal ogsd denne udvisningsmulighed bort-
falde efter en vis arreekke. Opstar et sddant arelangt ophold i
Danmark ved afsoning af en idemt frihedsstraf, fremkalder
forslaget om, at man bgr give afkald pd udvisning, en vis
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modstand - grensende til forargelse — i nogle kredse. Dette
spergsmdl skal jeg vende tilbage til i omtalen af den gruppe
udlendinge, som overhovedet savner tilknytningspunkter til
noget sted pd kloden.

Der er mangfoldige andre og vigtige spergsmdl i forbindel-
se med udvisning; desverre kan de ikke bergres nazrmere
her. Den netop afgdede ombudsmand interesserede sig meget
for disse spergsmal og formulerede skarpe kritikpunkter af
de geldende regler om udvisning. Udvisningsbestemmelser
ber ikke vare formuleret som henvisninger til (de langt
mindre indgribende) afvisningsbestemmelser; flere udvis-
ningsgrunde (bl.a. vedrerende kriminalitet) er uklart formule-
rede og indbyrdes overlappende; dette er et par af Nordskov
Nielsens kritikpunkter. Samtidig fremholdt han et vasentligt
principielt synspunkt. Udvisning opfattes og virker, uanset
instituttets formelle ikledning, som en sanktion4) Med
denne konstatering er hovedlinien lagt for hele den proces-
suelle side af udvisningsreglerne (bortset fra udvisning af tu-
rister og andre med kortvarigt ophold): Systemet ber mest
muligt tilnzermes den procedure, hvorunder personer idem-
mes straf, d.v.s. de straffeprocessuelle figurer og garantier.
Det betyder tillige, at man ved udformningen af de enkelte
udvisningsgrunde ber anlegge de samme principper som ved
formuleringen af materielle straffebestemmelser — herunder
klarhed og rimelighed 1 »gerningsindholdet«; som eks.
kunne navnes spergsmalet om udvisning pd grund af hen-
holdsvis »besiddelse« eller »misbrug« af euforiserende stof-
fer.

3. Efter dette stejftog i principperne for udvisning skal op-
marksomheden rettes mod en anden gruppe af udlendinge
med sarlig tilknytning til Danmark. De foregdende afsnit
har drejet sig om den del af adgangsretten, som vedrerer en
udlendings adgang til forbliven her i landet - iszr koncentre-
ret om et objektivt tilknytningskriterium i form af en vis tids
ophold. Det efterfolgende vedrerer adgangen hertil for ud-
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l&ndinge, som ikke tidligere har opholdt sig i landet. Hoved-
temaet er her familiesammenforing.

Dette begreb illustrerer i gvrigt en systematisk overlap-
ning mellem positionsretten og adgangsretten. Hvis f.eks. en
herboende udlending ensker at fi sine gamle foraldre til
landet, herer spergsmalet til positionsretten 1 relation til bar-
net, men til adgangsretten i relation til foreldrene.

Udgangspunktet for reglerne om familiesammenfering er
princippet om familiens enhed. Princippet som sadant nyder
almindelig tilslutning, men nér det drejer sig om den nzrme-
re afgrensning af princippets konsekvenser, bliver opfattel-
serne straks mere delte. En minimumsformulering findes i
den europziske menneskerettighedskonvention art. 8; men
det er netop en minimumsformulering med s& mange undta-
gelser og modifikationer, at den ikke yder serlig vejledning i
den aktuelle situation.

Det europaisk-angelsaksiske familiebegreb omfatter forst
og fremmest foreldre/barn-forholdet samt agtefzller. For os
ville det vere en utenkelig situation, om vi ikke kunne have
vore mindredrige bern hos os, eller sarge for vore gamle for-
ldre. I store dele af verden er familiebegrebet anderledes.
Generationer lever under samme tag, fetre og seskende ud-
gor ikke forskellige grader af tilknytning til de voksne med-
lemmer af familien; en onkel indgir pa ganske lige fod med
foreldrene, etc. Dette familiemenster er vel ofte udviklet (el-
ler fastholdt) som en slags erstatning for den udbyggede so-
cialforsorg, som kendes i en rekke vestlige lande — og som
netop bidrager til at gore vort eget familiebegreb stedse mere
snavert. Jeg antager, at det for mange af disse mennesker vil
foles lige sa urimeligt at vaere tvungent adskilt fra hverandre,
som for os i forhold til vore bern. Et forste principielt krav
til familiesammenferingsreglerne er derfor, at familiebegre-
bet gores fleksibelt, sidledes at den sikre kerne nok er forel-
dre-barn-egtefelle, men at reglerne og praksis holder sig
dbne for, at ogsd andre slagtsgrader kan reprasentere en
fuldt sé sterk og kvalificeret familiemassig tilknytning.
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Demast ber de nermere regler og den tilherende praksis
ikke udformes pé en alt for restriktiv made. Lad mig n&vne
et eksempel. I bkg. § 25 nr. 5 hedder det, at der skal gives op-
holdstilladelse til »Foreldre til en udlending, der har tids-
ubegrenset opholdstilladelse, pa betingelse af, at ansegeren
bor hos barnet, og at dette patager sig forsergelsen af ansgge-
ren i sit hjem, og at ansegeren ikke har andre barn, som kan
patage sig forsgrgelsen. Ansggeren skal normalt vere over 65
ar for mand og 55 ar for kvinder«.

Lad vere, at barnet skal patage sig forsergelsen, og at der
skal vare bofellesskab; det ligger vel i nogen méade i familie-
betragtningen.’) Men hvorfor 1 al verden ma der ikke vere
andre forsergelsesdygtige barn; og hvorfor disse rigide alders-
grenser. Hvis en gammel dansk far bor hos sit barn 1 Slange-
rup, og alle parter pa et tidspunkt finder ud af, at nu kunne
han flytte ind til sin anden sen i Gentofte, er der dog intet
merkvardigt heri. Men hvis han bor hos sin sgn i Jugosla-
vien og gerne vil flytte til sin sen pd Vesterbro, s kan det
ikke lade sig gore — det kunne nemlig vere omgéelse af
fremmedarbejder-stoppet. Og hvorfor ma den indiske bonde,
som er udslidt med de 50 ar ikke flytte til sine begrn i Dan-
mark, blot fordi vi herhjemme normalt kan holde os er-
hvervsaktive til i hvert fald de 65 &r.

Der er flere sddanne uhensigtsmassige restriktioner i de
geldende familiesammenforingsregler, men dette ma vere
nok som eksempel. — Derimod ma den seneste udvidelse af
reglerne om a&gtefeller og samlevere®) anses for tilfredsstil-
lende. Ikke blot det egentlige @gteskab, men ogsa det faste
samlivsforhold - tvekennet eller samkgnnet — beskyttes. At
den administrative praksis i henseende til at udskille profor-
ma-forholdene fra de ®gte si lejlighedsvis giver anledning til
kritik, er en anden historie, som jeg ikke skal komme ner-
mere ind pad her; personlig ville jeg nedig vere den, som
skulle administrere regler, hvor et fast og &gte samlivsfor-
hold er det barende kriterium, uanset om det drejer sig om
udlendinge eller om danskere.
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4. Der kan foreligge andre former for tilknytning til Dan-
mark end en vis tids ophold i landet eller en nermere fami-
liemassig forbindelse med en herboende. Bkg. § 25 nr. 1
indeholder siledes en regel om, at en udlending, der tidlige-
re har haft dansk indfedsret, har krav pd opholdstilladelse.
Det kan f.eks. dreje sig om personer, der som sméa bgrn er
emigreret med foraldrene. Det kunne synes rimeligt at ud-
vide kriteriet, sdledes at alle, der tidligere har boet en vis
lengere drrekke — samt alle, der tidligere har haft tidsube-
stemt opholdstilladelse 1 Danmark - far et tilsvarende krav,
som de forhenvaerende statsborgere.?)

Som afrunding af denne gennemgang af gruppen af udlen-
dinge med tilknytning til Danmark skal jeg fremhave en
speciel undergruppe, hvor de humanitare synspunkter mel-
der sig med sarlig styrke.

Nogle udlendinge, der ensker at komme til Danmark, be-
finder sig i en ganske serlig betrengt situation pd grund af
sygdom eller et andet alvorligt handicap.

Tuberkulose, diabetes, invaliditet og mangfoldige andre
lidelser udger et livstruende handicap i store dele af verden,
men langt fra altid i Danmark. Hvis udlendinge i en sddan
situation gnsker at komme til Danmark, bar selv en svagere
tilknytning vare tilstrekkelig. Det kan dreje sig om et lidt
flernere slegtskabsforhold eller et venskabsforhold til her-
boende (som gerne vil tage sig af den péageldende) eller
maske et lidt kortere ophold (f.eks. et halvt ars tid); eller s&r-
ligt kendskab til det danske sprog (med den tilknytning, der
matte ligge heri). Uden at gd i detaljer kan man om denne
gruppe sige, at opholdstilladelse ber kunne opnds, hvis der
er et klart behov for at komme til et land som Danmark, et
udtalt enske om at komme hertil og en vis tilknytning til
landet.

5. Den anden udlendingegruppe, for hvilken man gennem
national lovgivning kunne sgge at lette tilverelsen noget, er

dem uden tilknytning hverken til Danmark eller til andre
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lande, mennesker uden geografisk stasted sé at sige.

For jeg vender mig til hovedgruppen inden for denne
kategori, skal der tilfgjes nogle bemarkninger om grundlaget
for udvisning. Ovenfor dreftedes spergsmalet om udvisning
under den synsvinkel, at det drejede sig om, hvorvidt men-
nesker med en klar tilknytning til Danmark ber kunne ud-
sendes af landet. Tilknytningen kan bestd i en vis tids op-
hold; men den kan ogsd vare af anden art, iser i form af en
ner familiemassig tilknytning. Det sidste taler for bestem-
melser om, at udl&ndinge, der i medfer af reglerne om fami-
liesammenforing m.v. har krav pa opholdstilladelse i Dan-
mark, ogsd er beskyttet mod udvisning, bortset fra ganske
serlige tilfelde sdsom tungtvejende hensyn til statens sikker-
hed.

Ved siden af siddanne »positive« tilknytningsmomenter,
der taler imod udvisning, ber opmarksomheden imidlertid
ogsa rettes mod de »negative« momenter, der ligeledes kan
tale imod udvisning; der tenkes herved pid den manglende
tilknytning til andre lande, herunder ogsd det oprindelige
hjemland. Maske ville den udvistes situation i hjemlandet
endog vare sarligt belastet i form af en hdrdhandet behand-
ling og trussel om streng straf — et moment som ogsa den tid-
ligere ombudsmand fremhavede betydningen af.

Synspunktet har fundet udtryk i bkg. § 52 stk. 1 nr. 3, der
er en af de virkelige forbedringer, og som ber finde vej ogsa
til lovens bestemmelser: »Ved afgorelse af, om en udlending
ber udvises 1 medfor af §§ 49 og 50, skal der ... tages hensyn
til, om udvisningen mé antages at virke sarlig belastende pa
grund af ... udlendingens manglende eller ringe tilknytning
til hjemlandet eller andre lande, hvor udlendingen efter ud-
visning kan ventes at tage ophold«.

Den synsméade, som ligger bag denne bestemmelse, har
ogsd betydning, nar spergsmailet drejer sig om udvisning af
en kriminel, der har afsonet en langvarig straf her i landet.
Tenker man sig en udlending, som efter kort tids ophold
her i landet begér en alvorlig forbrydelse — f.eks. roveri eller
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drab — og hensattes til flere ars afsoning, er det naturligvis en
fiktion at haevde, at han ved dette arelange ophold opnér en
tilknytning til landet pd samme made som den udlending,
der lever her i en tilsvarende periode, men under mere frie
forhold. Derimod er det i mange af den slags tilfelde alt an-
det end en fiktion at havde, at den arelange indesp&rring be-
rever ham de sociale tilknytningspunkter, han matte have
haft til andre lande. Af denne grund er det efter min opfattel-
se urigtigt, dersom tiden under afsoning aldrig skulle kunne
medregnes, nir der skal tages stilling til udvisningsspergsma-
let. — Hvis vi kan inds®tte en udlending til langvarig opbe-
varing i en straffeanstalt, ma vi e.o. ogsd vare parat til at tage
os af ham bagefter.

6. Nar der imidlertid udsondres en gruppe af udlendinge,
som ganske vist ikke har nogen egentlig tilknytning til Dan-
mark, men som samtidig heller ikke har tilknytning til andre
lande, hgrer langt den vasentligste part af disse udlendinge
til en s&rlig kategori: Flygtninge. Det er naturligvis ikke rig-
tigt at sige, at flygtninge ikke har tilknytning til noget land;
det har de i allerhgjeste grad. Men det er en tilknytning, som
de ikke har mulighed for at udnytte. Hjemlandet negter dem
beskyttelse, udsetter dem for forfalgelse eller trussel herom,
gar dem undertiden ligefrem statslose.

Denne gruppering viser ogsa klart forskellen mellem flygt-
ninge og fremmedarbejdere — en forskel, der undertiden sa-
ges bortforklaret. Jeg kan i alt vesentligt vaere enig 1, at for sa
vidt angdr positionsrerten, er der ikke anledning til at gore
store afvigelser mellem de forskellige udlendingegrupper.
Men i1 henseende til adgangsretten ma flygtningenes serlige
baggrund sld afgerende igennem, siledes som det da ogsé
sker i geldende lovgivning og praksis.

Fra et humanitert synspunkt md man med den sterste
kraft sette ind pa at skabe og udforme en adgangsret, som er
sd gunstig som overhovedet mulig for flygtninge. Udgangs-
punktet ber vare, at der i loven etableres en egentlig ret for
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personer, som efter en naermere fastsat procedure ma anses
for at vaere flygtninge, til at fa asyl i landet. Modifikationer i
forhold til dette udgangspunkt — f.eks. regler om forste asyl-
land (d.v.s. om Danmarks ret til at afvise flygtninge under
henvisning til at andre lande, gennem hvilken flygtningen er
passeret pa sin flugt, er nermere til at yde asyl) eller om ud-
visning — ber vaere si smi og beskedne som overhovedet
rimeligt og forsvarligt.

En ret til at opna asyl falger ikke af Danmarks folkeretlige
forpligtelser; af dem kan kun udledes en ret for staten til at
meddele asyl, ikke en pligt. At fastsla en individuel asylret i
den nationale lovgivning falder imidlertid godt i trdd med
mangedrig dansk praksis og en tilsvarende udvikling 1 Vest-
europa.

P4 et enkelt punkt er Danmark undergivet en folkeretlig
forpligtelse i forhold til flygtninge. Det drejer sig om det sa-
kaldte non refoulement-princip. Heri ligger et forbud mod at
tilbagesende en flygtning til et land, hvor han star i fare for
at blive forfulgt, eller til et land hvorfra han kunne risikere
videresendelse til et forfelgende land. En udtrykkelig be-
stemmelse om non-refoulement ber optages i loven.

Der er nzppe grund til at tilstrebe en alt for skarp fastleg-
gelse i selve loven af flygtningebegrebet. En klar definition
ville ganske vist styrke retssikkerheden — for dem som omfat-
tes af definitionen. Men erfaringen viser, at flygtningebegre-
bet er undergivet en vis dynamik. Definitionen i flygtninge-
konventionen fra 1951 repraesenterer stadig et kerneomrade,
men er i sin afgrensning alt for snaver. I dansk praksis ses
dette klarest ved, at der gennem mange ar har udviklet sig et
sdkaldt »de facto flygtninge«-begreb; et stort antal udlendin-
ge har pa denne made fiet beskyttelse i Danmark, uden at de
— med sikkerhed — har kunnet siges at falde ind under kon-
ventionens definition.

Grundlaget for asyl kan bortfalde, f.eks. som folge af en
omvealtning i hjemlandet. I sddanne tilfelde vil flygtningene
normalt selv sgge hjem igen. Geor de ikke det — méske fordi
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de er faldet godt til i Danmark, eller fordi forholdene i hjem-
landet politisk set er tvetydige — ber man normalt ikke
kunne udsende dem af Danmark. For flygtninges integration
i Danmark er det af afgerende betydning, at de kan fole
fuldstendig tryghed for deres forbliven; at deres fortsatte asyl
ikke skal bero pa danske myndigheders vurdering af karakte-
ren af f.eks. en amnesti eller en politisk omveltning i1 et
fierntliggende land.

Om selve asylproceduren skal jeg fremhave to afgerende
punkter. For det forste ber der foretages en udsondring af de
tilfelde, hvor asylanmodningen ma anses for &benbart
ugrundet. Sddanne anmodninger md kunne afvises admini-
strativt uden sarlige formaliteter. Asylanmodningens klart
ugrundede karakter kan fremga af asylsogerens egen frem-
stilling, der maske viser, at han alene kommer hertil som ar-
bejdssegende; han har med andre ord misforstdet asyl-begre-
bet. Det kan ogsa (undtagelsesvis) fremgd af de ydre omst&n-
digheder. Men det er pa den anden side klart, at den praksis,
som opbygges omkring kriteriet »abenbart ugrundet«, ikke
pd nogen mide ma bevage sig uden for de helt oplagte til-
felde. At en asylseger f.eks. er pakistaner — og dermed kom-
mer fra et typisk fremmedarbejderomrade — er siledes ingen-
lunde i sig selv nok til, at asylanmodningen skulle vare
dbenbart ugrundet.

Det andet hovedpunkt bestér i, at alle asylanmodninger,
som ikke er dbenbart ugrundede, ber afgeres af en quasi-
judiciel instans, et asylnevn. Tanken om et asylnavn er
gammel; den blev fremsat af Dansk Flygtningehjelp for
snart en snes &r siden. Jeg skal ikke g4 nermere ind pa
sporgsmil om sammens®tning, behandlingsmade, appel
m.v., men kun understrege, at behandlingsreglerne ber til-
nermes den judicielle procedure mest muligt. Der ber séle-
des vare partsindsigt, adgang til kontradiktion, fri advokat-
bistand, mundtlighed (i hvert fald efter begering) samt be-
grundelsespligt. Vaesentligt er det ogsd, at den praksis, som
skabes af asyln@vnet, offentliggares.
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7. Der har langt fra veret tale om nogen udtemmende be-
handling af de punkter, som knytter sig til de to hovedgrup-
per af udlendinge: dem med tilknytning til Danmark, og
dem uden en sddan tilknytning, men med manglende til-
knytning til andre lande. Flere undergrupper kunne have
veret nevnt. Udvisningsproblematikken har flere forgrenin-
ger, end de her omtalte. Spergsmélet om sarlig hjemmel for
frihedsberovelse af udlendinge er af den sterste vigtighed,
men ma ligeledes lades uomtalt her. Det samme galder ud-
lendingelovens serstraffebestemmelser.

[ stedet vil jeg til sidst berare endnu et principielt sporgs-
mal af betydning for alle de udlendingekategorier, der har
veret omtalt.

Indledningsvis skildrede jeg kort den grundholdning, der
her er valgt som udgangspunkt for de retspolitiske krav til
udlendingelovgivningen. Man kan anlegge andre grund-
holdninger — holdninger, der i lige sd hej grad beror pa et
valg. Man kan f.eks. som retspolitiker (og som administra-
tor) vaelge det principielle udgangspunkt, at nationalstaten i
videst mulig udstrekning ber kunne holde udlendinge ude
fra sit omrade; at det gelder om at skabe regler, som mulig-
gor, at man i enhver given situation kan forbeholde sig retten
til at velge og navnlig til at vrage blandt de udlendinge, som
métte nere gnske om at komme hertil. Det er klart, at man
med dette udgangspunkt ma stille ganske andre krav til be-
stemmelsernes udformning end dem, jeg her har segt at be-
skrive. Det skulle i si fald vere meget svert at komme ind i
landet — kontrolsystemet, ogsd under opholdet, burde udbyg-
ges videst muligt - ved regler om inddragelse af opholdstilla-
delse eller udvisning burde det vaere muligt at slippe af med
udlendinge igen, i samme gjeblik de udger en belastning — vil-
kar af alle mulige slags skulle kunne stilles for opholdet - etc. etc.

Debatten — eller om man vil: kampen — om udlandinge-
lovgivningens udformning star 1 vidt omfang mellem disse to
grundholdninger: den »humanitare« og den, der bygger pa
statsraison. (Lad mig straks tilfeje for at undgd misforstael-
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ser, at hovedparten af de enkeltpersoner, som er engageret i
denne debat, selvsagt representerer modificerede udgaver af
de to, ekstremt skildrede grundholdninger; jeg skal ikke pa
nogen made forsgge at presse alle implicerede ind 1 to bése).

Men selv om man nu tankte sig, at der opndedes en vis
enighed - eller dog et politisk flertal — om principperne for
vor udlendingelovgivning, er debatten eller kampen ikke der-
med afsluttet. Personligt tror jeg, at den overvejende politi-
ske stemning vil give de humanitere principper en fremtrae-
dende plads i den kommende udlandingelov. Men selv om
dette sker, tilbagestir en lang rekke tekniske regeludform-
ninger samt fastleggelsen af den daglige administrative prak-
sis. Og pa disse to planer udkrystalliseres endnu en gang en
problemstilling af principiel natur. Problemet kan kort for-
muleres sdledes: Hvilken grad af sikkerhed ber der vare for,
at kun de udlendinge, som efter de fastlagte principper skal
vere berettiget til ophold m.v. i Danmark, rent faktisk opnér
denne ret? — Nar det drejer sig om regeludformningen, kan
det beskrives som et spegrgsmil om, i hvor hgj grad bestem-
melserne ber formuleres med omgaelsesrisikoen for gje. I
den administrative praksis drejer det sig is&r om beviskra-
vets niveau eller bevisbyrdens fordeling.

Det er ikke muligt at g dybt ned i forvaltningsprocessens
bevisbyrdeproblematik; men nogle elementer i problemstil-
lingen kan antydes. Bevisbyrderegler har ofte en sammen-
heng med det enskede statistiske udfald af et stort antal sa-
ger; undertiden er bevisbyrdereglerne ligefrem bestemt af det
gnskede udfald. Som det mest nerliggende eksempel kunne
man navne, at straffeprocessens klassiske bevisbyrderegel (in
dubio pro reo) udspringer af ensket om, at hellere mi 10
skyldige g fri, end én uskyldig demmes.

P4 fremmedrettens omriade kunne man (lidt forenklet)
tenke sig tre forskellige bevisbyrdemodeller: En udl@ndin-
gevenlig regel, hvorefter bevisbyrden, eller snarere »afkref-
telsesbyrden« legges pd myndighederne; en statsvenlig regel,
som legger bevisbyrden pd den fremmede; og endelig, hvad

101



man kunne betegne som en gennemsnitsregel. Valget mel-
lem disse tre modeller ma nu vare bestemt af det gnskede re-
sultat. Den udlendingevenlige regel svarer til, at man hellere
tager 10 uberettigede ind end at man afviser én berettiget.
Den statsvenlige bygger pa filosofien om, at man hellere mé
holde 10 berettigede ude end at man kommer til at slippe én
uberettiget ind. Og den gennemsnitlige regel tager sigte pa et
resultat, hvorefter fejlantallet fordeler sig nogenlunde ligeligt
mellem berettigede, der holdes ude, og uberettigede, som
kommer ind.

Der kunne gives utallige eksempler fra den praktiske
virkelighed pa betydningen af bevisbyrdens fordeling;
maske far bevisbyrdespergsmalet si betydelige konsekvenser
pa netop fremmedrettens omride, fordi sagerne ofte skal af-
gores i et bevismassigt vakuum.8) — [ valget af retningslinie
for bevisbyrdens placering (og kravet til bevisniveauet) er det
klart, at jeg ma afvise den ekstremt statsvenlige model. Den
rette lesning bor efter min opfattelse svinge mellem den ud-
lendingevenlige regel og gennemsnitsreglen, alt afhaengigt af,
hvor betydningsfuld afgerelsen er for udlandingen. At hjem-
sende en asylsegende til et fjernt hjemland uden pa nogen
made at have en til vished greensende formodning om, at in-
tet ondt ville vederfares ham efter hjemkomsten, forekom-
mer mig sdledes at vaere en hgjst uhensigtsmessig slekkelse i
forhold til de gnskelige bevismassige principper i asylsager.

Hvad der er anfert om betydningen af udlendingeadmini-
strationens bevismassige principper, gelder tilsvarende for
s vidt angar den mere teknisk betonede del af regeludform-
ningen. Man kan, bl.a. ved udarbejdelsen af de administra-
tive forskrifter, legge sa stor vagt pa at udelukke alle tenke-
lige omgéelsesmuligheder, at man ender med regler, som i
realiteten vil holde et stort antal berettigede ude. Dette er,
hvad fremmedlovudvalgets mindretal advarer imod, nar det
1 den forelgbige betenknings indledning®) siges, at man
»snarere ber tilstrebe adekvate gennemsnitsregler end re-
striktive minimumsregler, uanset om et relativt lille antal
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udlendinge vil kunne benytte sidanne regler til uberettiget
at skaffe sig adgang til landet«. Det bor ikke vere sadan, at
de (uundgdelige) forkerte afgarelser naesten hver gang bestéar i
et uberettiget afslag.

Afslutningsvis skal det atter understreges, at alle de frem-
satte krav og gnsker til den kommende udlendingelovgiv-
ning stir og falder med den valgte liberalt-humanitaere
grundholdning. Hvis man valger det modsatte udgangs-
punkt og seger at forbeholde staten og myndighederne den
storst mulige frihed, kan man gere sin udlandingepolitik til
en forlengelse af dagens almindelige politik. Opholdstilla-
delser kan gores til en forlengelse af arbejdsmarkedspolitik-
ken; asylpraksis til en forlengelse af udenrigspolitikken
(f.eks. sdledes at man nedig tager flygtninge fra lande, med
hvilke man star pd venlig fod); udvisninger kan anvendes
som en delvis forlengelse af dagens socialpolitik; o.s.v. Men
netop af denne grund og med disse konsekvenser for gje mé
man ud fra en humaniter synsvinkel vare skarp modstander
af en holdning, der swtter statens gjeblikkelige interesser
over alt andet. Humanitet ber ikke vere konjunkturbestemt.

Noter:

1) Jfr. Opsahl, Utlendingers rettslige stilling, referat til Det 29. Nordiske
Juristmede (1981),s. 5.

2) Jfr. bkg. § 36, stk. 3.

3) Undertiden treder inddragelse af opholdstilladelsen i stedet for udvis-
ning, jfr. bkg. § 36, stk. | nr. 1, men det er i denne sammenhang et mere
formelt spergsmal.

4) Jfr. FOB 1976, s. 324.

5) Samtidig styrker kravet om forsergelsespligt for det herboende barn ar-
gumentationen for en mere smidig fortolkning af familiebegrebet; det
ville i hvert fald vere inkonsekvent p4 én gang at kreve den snavre,
danske familieopfattelse lagt til grund for retten til adgang (begunstigel-
sen) og samtidig sige, at forsergelsen (byrden) méa klares efter de ikke-
danske normer, d.v.s. vaere overladt til den private.

6) Jfr. bkg. § 25 nr. 2.

7) En s&dan udvidelse métte dog nok kombineres med en vis afstemning af
reglerne om @ldreforsorg, sdledes at ikke enhver, der maske 30-40 ar
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tidligere havde haft tidsubestemt opholdstilladelse, uden videre kunne
etablere sit ekonomisk sikrede otium 1 Danmark.

8) I asylsager er dette s&rlig udtalt; flere af bevistemaerne er af subjektiv
karakter, oplysningsmangden er ofte begrenset, og en af de mest nerlig-
gende oplysningskilder — hjemlandets herverende reprazsentation — er
inhabiliteret.

9) Betenkning nr. 882 (1979),s. 10.



To betenkninger

Fremmedlovudvalget, der blev nedsat i 1977, afgav to om-
fangsrige betenkninger. Den farste indeholdt udkast til en
ny udlendingebekendtgerelse, den anden udkast til ny ud-
l&ndingelov. Begge betenkninger var usedvanlige derved, at
de indeholdt et meget stort antal dissenser. Selv var jeg med-
lem af det dissentierende mindretal; og den nedenstidende
omtale af de to betenkninger — der blev bragt 1 henholdsvis
juni 1980 og februar 1983 — ma ses i lyset af denne s&rlige
placering i udvalgets arbejde.

Fremmedlovudvalgets forste betenkning*

Efter adskillige ars intens debat om udlendinges adgang til at
komme ind i og til at forblive i Danmark nedsatte justitsmi-
nisteren i december 1977 det sdkaldte fremmedlovudvalg.
Den, som med sterst autoritet havde peget pa nedvendig-
heden af gget retssikkerhed for udlendinge, var Folketingets
ombudsmand. I en rekke konkrete sager havde han forholdt
sig skeptisk og undertiden kritisk til justitsministeriets og til-
synet med udlendinges udevelse af deres vidtstrakte skens-
massige befgjelser pa dette omrade. I offentligheden kom den
sdkaldte »mexicaner-sag« (om udvisningen af Jaime Marti-
néz) til at std som en kulmination i diskussionen. Sagen dan-
nede grundlag for en foresporgselsdebat i Folketinget, og
herunder udtalte den dav&rende justitsminister, Erling Jen-
sen, at han agtede at neds®tte et udvalg, som i forste rekke
skulle overveje, om der kunne udformes mere detaljerede
retningslinier for meddelelse af arbejds- og opholdstilladelse
og for afgerelse af udvisningssager. Justitsministeren gav

* Betaznkning nr. 882 (1979) om udlzndingelovgivningen. Administrative
retningslinier.
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ogsd udtryk for, at disse spergsmal ikke blot er meget alvorli-
ge, men tillige komplicerede.

Efter halvandet ars intenst arbejde i fremmedlovudvalget,
mé vist alle medlemmerne sande, at ministerens karakteri-
stik var overordentlig rammende.

Udvalget fik et meget omfattende kommissorium. Hele
fremmedlovomridet — love, bekendtgarelser, konventioner
m.v. — skal gennemgds med henblik pi alle udlendinge, det
vere sig fremmedarbejdere, flygtninge, EF-statsborgere, nor-
diske statsborgere og andre grupper. Der skal udformes
materielle bestemmelser (dvs. betingelser for ophold, udvis-
ning etc.) og regler om den formelle fremgangsmade (om
begrundelse af afgarelserne, om frihedsberevelse under sa-
gen, om adgang til at indbringe afgarelsen for en hgjere in-
stans, blot for at nevne nogle fi eksempler). Udvalget skal
ogsa tage stilling til nogle meget vaesentlige spargsmal af or-
ganisatorisk art, iser om der skal oprettes et permanent ud-
lendingerid, eller eventuelt et asylnevn, med befajelse til at
afgere konkrete sager og til at rddgive i fremmedspargsmal i
avrigt.

Udbvalgets forste betenkning, der er afgivet efter halvandet
ar og 30 meader, omhandler kun det mest pitrengende
spergsmal: administrative retningslinier vedrerende afggrel-
ser om opholds- og arbejdstilladelse samt udvisning. Det var
dette spergsmal, justitsministeren gnskede, at udvalget for-
lods skulle tage fat pa.

Man ma hefte sig meget ved, at der kun er tale om »admi-
nistrative retningslinier«, dvs. udkast til en bekendtgorelse,
ikke en lov. Normalt plejer man at begynde med loven; og
nar den er undergdet de forngdne &ndringer, udferdiges de
tilhgrende administrative forskrifter. Her blev der imidlertid
forlangt den omvendte rekkefelge. Dette onske kan vare
forstaeligt af politiske grunde, men det har besvarliggjort ud-
valgets arbejde langt mere, end de fleste vist havde forestillet
sig. Det er vanskeligt og utilfredsstillende at skulle lave reg-
ler pd et menneskeligt betydningsfuldt og politisk felsomt
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omréde, samtidig med at man sa at sige ustandselig stader
hovedet mod loftet. Nar loven star fast 1 denne fase af arbej-
det, er der dermed ogsa lagt meget snazvre rammer for be-
kendtgarelsens udformning. Det har ikke mindst kunnet
mearkes i forbindelse med reglerne om udvisning. — Man ma
altsd ngje marke sig, at betenkning nr. 882 er et forelabigt
og begrenset resultat af fremmedlovudvalgets arbejde.

Hovedpunkterne i betenkningen kan opregnes pa folgen-
de méde:

1) De geldende regler — skrevne eller udviklede i praksis —
om pas, visum, dansk rejselegitimation for udlendinge
(herunder flygtninge) samt om kontrollen med ind- og
udrejse foreslas 1 alt vasentligt opretholdt og udformet i
bestemmelser 1 bekendtgerelsen.

2) Reglerne om opholdstilladelse opbygges séledes, at ud-
lendingene groft sagt opdeles i tre kategorier. En gruppe,
der bestar af personer med sarlig tilknytning til Danmark
(f.eks. pa grund af nart familieforhold til en herboende),
far et egentligt krav pd opholdstilladelse. En anden
gruppe far en berettiget forventning om at kunne forblive
her 1 landet, sd l&enge de betingelser, som farte til den
farste opholdstilladelse er opfyldt. Denne gruppe star vel
ikke formelt, men nok i realiteten pé linie med den forst-
naevnte; de kan normalt regne med mulighed for varigt
ophold her i landet. Den tredie gruppe far derimod kun
en klart tidsbegranset opholdstilladelse med henblik pa
et bestemt, afgrenset formil, f.eks. gennemfarelse af et
uddannelsesforlab.

3) Reglerne om opholdstilladelse fastsettes saledes, at ud-
lendinge, som efter reglerne 1 punkt 2) fir opholdstilla-
delse, normalt ogsa far arbejdstilladelse. Derimod bliver
arbejdstilladelse som hovedregel ikke givet til andre, eller
sagt med andre ord: Fremmedarbejderstoppet lukker
Danmark for stort set alle udlendinge, der blot vil hertil
for at sege arbejde, men uden i evrigt at have en sarlig
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tilknytning til landet. Nogle fi beskaftigelser (f.eks. hus-
assistenter) falder imidlertid uden for fremmedarbejder-
stoppet. For disse tilfelde foreslds der retningslinier for,
hvorndr der ber gives arbejdstilladelse.

4) Med hensyn til udvisning foreslds det, at de udvisnings-
muligheder, som er indeholdt i loven, begraenses, nir en
udlending lovligt har boet her i mere end to ar. Efter fem
ars forlgb skal der ske en yderligere begrensning. Endvi-
dere har udvalget angivet nogle vasentlige hensyn, som
skal tages i betragtning ved afgerelser om udvisning.

Til denne opregning af hovedpunkterne i udvalgets betenk-
ning skal fgjes nogle uddybende kommentarer til de to ve-
sentligste omrader i udkastet: familiesammenforing og ud-
visning.

Reglerne om familiesammenfering herer til 1 den gruppe
(omtalt ovenfor under pkt. 2), hvor udlendinge med serlig
tilknytning far et egentlig krav pd opholdstilladelse i Dan-
mark.

Udgangspunktet bestar i, at en herboende person — dansk
eller udenlandsk statsborger, eller statslgs — har n®rtstdende
familie, som ensker at fi ophold i Danmark sammen med
den pageldende. Reglerne herom omfatter ®gtefeller (og
samlevere), bern og foraldre.

Indgéelse af ®gteskab giver uden videre ret til opholdstil-
ladelse for den fremmede ®gtefelle. Sidestillet hermed er
samlivsforhold — ogsd homofile — af fast karakter. Ved vurde-
ringen af samlivsforholdets karakter, skal der navnlig legges
vegt pa varigheden af parternes bekendtskab samt deres
eventuelle hidtidige samliv 1 udlandet og 1 Danmark.

Ogsa mindrearige bern af en herboende har krav pa op-
holdstilladelse. To betingelser skal dog vere opfyldt; dels
skal den herboende have forzldremyndigheden, dels skal
barnet tage bopal hos den pdgeldende. »Mindreirig« bety-
der hgjst 17 ar. Dette er en skerpelse af den hidtidige prak-
sis, hvor barn under 20 4r normalt kunne péaregne opholds-
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tilladelse, nar de gvrige betingelser var opfyldt. — Et mindre-
tal i udvalget har ensket, at den geldende 20-&rs-grense
skulle opretholdes.

I s&rlige tilfelde vil bern ogsd kunne fi opholdstilladelse
for at bo hos andre nzre slegtninge end foreldre. Det vil
kunne komme pé tale, hvor forholdet mellem barnet og den
pageldende slegtning i overensstemmelse med hjemlandets
kulturmenster helt méa sidestilles med et foreldre/barn-for-
hold.

Reglerne om opholdstilladelse til foreldre er forskellige,
alt efter om det herboende barn er af dansk (eller anden nor-
disk) nationalitet, eller om der er tale om en herboende,
ikke-nordisk udlending. Danske og andre nordiske statsbor-
gere kan uden videre fa deres foreldre til landet, hvis de pa-
tager sig forsergelsen. For andre er det vanskeligere. For det
farste skal det herboende barn have tidsubegrenset opholds-
tilladelse, hvilket man normalt farst far efter fem ars ophold.
For det andet skal barnet pétage sig forsergelsen af foreldre-
ne 1 sit eget hjem. For det tredie skal foreldrene vere over
den erhvervsdygtige alder, hvilket som udgangspunkt settes
til 65 ar for mand og 55 ar for kvinder. For det fjerde méa
foreldrene ikke have andre bern, som er n&rmere til at pa-
tage sig forsergelsen,

Disse bestemmelser om forzldres opholdstilladelse kan
virke noget restriktive og usmidige. De indeholder dog en
lille forbedring i forhold til den tidligere praksis. Her var det
almindeligt at nagte opholdstilladelse til foreldre, hvis de
overhovedet havde andre bern i1 hjemlandet. Ved tilfgjelsen
om, at sidanne andre bern skal vere nermere til at patage
sig forsgrgelsen end det herboende barn, er der 4bnet bedre
muligheder for familiesammenferingen i Danmark. En ud-
lending, der gennem en arrekke har veret fastboende 1 Dan-
mark, vil oftest have mindst lige s& gode muligheder for at
patage sig forsergelsen af foreldrene, som vedkommendes
seskende i hjemlandet métte have.

Reglerne om udvisning er udformet efter det princip, at jo
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l&engere en udlending har opholdt sig 1 landet, jo vanskelige-
re skal det vere at kunne udvise den pdgzldende. Efter to ar
falder en raekke udvisningsgrunde bort. Efter fem ars forlgb
falder yderligere nogle bort. Det ma forventes, at det samme
hovedsynspunkt bliver lagt til grund, ndr udvalget nu skal
tage fat pa lovens udvisningsbestemmelser.

I beteenkningen afsleres der en del uenighed om den kon-
krete anvendelse af det anferte princip. Det indeholder, som
man kan se, to variable: tidsfaktoren og udvisningsgrundene.
Man kan gnske, at relativt mange udvisningsgrunde bortfal-
der s hurtigt som muligt; eller man kan modsat vaere af den
opfattelse, at temmelig mange af udvisningsgrundene bar be-
vares i en ganske lang periode. Blandt udvalgets dissenser
findes forslag om at opgive en rekke udvisningsgrunde alle-
rede efter ét ars forlgb, om at flere udvisningsgrunde end af
flertallet foresldet bar opgives efter fem ars forleb (iser sub-
sistenslgshed), og om at en yderligere begrensning af udvis-
ningsmulighederne ber ske efter syv ars forleb.

Syv ars-perioden har serlig interesse, fordi det normalt er
den tidsmassige betingelse for at opna indfedsret. Man
kunne pd denne baggrund sperge, om det ikke var mere
rimeligt helt at afskare muligheden for udvisning efter syv
ars forleb. Nar der ikke er stillet forslag herom — heller ikke i
en mindretalsdissens — henger det sammen med Folketin-
gets praksis vedrerende meddelelse af indfedsret. Der kan
sagtens gd langt mere end syv ar, for der gives indfaedsret,
iser hvis den pageldende har begdet noget kriminelt. Ved
helt at afskere muligheden for udvisning efter syv ars forleb
kunne man dermed risikere at have en re&kke medborgere
gaende med en fast og uopleselig tilknytning til Danmark og
det danske samfund, men uden de sazdvanlige rettigheder,
som statsborgerskabet giver. Dette ville i praksis svare til, at
man ad bagderen genindferte den tidligere anvendte sank-
tion »tab af borgerlige rettigheder«; og det ville neppe vare
enskeligt.

Ved afgerelsen om, hvorvidt udvisning bar ske, skal der
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tages hensyn til en rekke momenter, ferst og fremmest ud-
lendingens tilhgrsforhold til det danske samfund, iser varig-
heden af hans ophold og hans personlige eller familiemas-
sige tilknytning til herboende. Endvidere skal hans alder,
helbredstilstand og andre personlige forhold tages i betragt-
ning. Som en verdifuld nydannelse er det nevnt i udkastet
til bekendtgerelsen, at der desuden skal tages hensyn til ud-
lendingens eventuelle manglende eller ringe tilknytning til
hjemlandet eller til andre lande, hvor han kunne forventes at
matte tage ophold efter en udvisning. Selv om udlendingen
for s& vidt kun har ringe tilknytning til Danmark, skal man
altsd alligevel vare yderst tilbageholdende med at udvise,
dersom han heller ikke har s@rlig tilknytning til noget andet
land.

Betenkningen indeholder en rekke dissenser. Selv om der
har kunnet opnds enighed pa de fleste punkter, afslgrer dis-
senserne en vis forskel i medlemmernes grundholdninger.
Det flittigst dissentierende medlem - forfatteren til denne ar-
tikel — har i betenkningens indledning segt at beskrive denne
forskel.

Adskillige steder 1 udkastet begrunder flertallet en restrik-
tiv regel med, at en mere liberal regel ville skabe risiko for
misbrug. Hvis man f.eks. lempede reglerne for foreldres ad-
gang til landet, risikerede man at matte modtage en rakke
personer, der ikke 1 forste rekke kommer hertil for at vaere
sammen med det herboende barn, men snarere for at fa ar-
bejde og for at nyde godt af det sociale system, eller med
andre ord: for at omga fremmedarbejderstoppet. Naturligvis
ma misbrugsfaren tages i betragtning, men efter min opfat-
telse ber den ikke tillegges en overdreven vagt. Ofte har
gnsket om at udelukke enhver risiko for misbrug og omgéel-
se fort flertallet til at opstille alt for snevre regler — dvs. reg-
ler, som nok udelukker misbrug, men som samtidig afskarer
en re&kke udlendinge fra at opnd fast ophold 1 Danmark,
uanset at dette i ovrigt under alle tenkelige synsvinkler
maétte anses for velbegrundet.

111



P4 dette som pd mange andre omréder gelder det ikke om
at opstille meget restriktive minimumsregler, men snarere
om at skabe adakvate gennemsnitsregler, som i flertallet af
de konkrete tilfelde medferer et rigtigt resultat. At et relativt
lille antal udlendinge vil kunne udnytte sddanne regler til at
skaffe sig uberettiget adgang til landet, ma man s tage med.
Det modsatte synspunkt — hellere udelukke ni berettigede for
at vaere sikker pd, at den tiende snyder ikke kommer ind — er
i hvert fald ikke acceptabelt.

Jeg understreger, at det sidste er min personlige opfattelse,
og at jeg i denne forenklede form maske ikke yder flertallets
synspunkter fuld retfedighed. Interesserede ma derfor pa
dette som pa andre punkter henvises til selv at studere be-
tenkningen.

Fremmedlovudvalgets
anden betenkning*

I begyndelsen af januar dette ar afgav fremmedlovudvalget
sin anden og sidste betenkning. Udvalget, i hvis kommisso-
rium det bl.a. blev fastsldet, at udvalgets arbejde i forste
rekke burde »sigte mod at give udlendinge en oget retsbe-
skyttelse«, sammensattes pé falgende made:

En hgjesteretsdommer (formand).

En kontorchef i justitsministeriet.

En tidligere kontorchef i justitsministeriet.

Chefen for Tilsynet med udlendinge (nogen tid senere
indtradte yderligere en chef for Tilsynet med udlendin-
ge; ved det naeste chefskifte i Tilsynet indtridte den tre-
die chef dog kun som observater, mens hans to forgen-
gere blev siddende).

En reprasentant for arbejdsministeriet.

* Betznkning nr. 968 (1982) om udlendingelovgivningen. Udkast til ny
udlzndingelov.
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En repraesentant for udenrigsministeriet.
Socialministeriets fremmedarbejderkonsulent.
En reprasentant for Advokatradet.

Dansk Flygtningehjelps formand.

I den nu foreliggende betenkning har udvalgets medlemmer
pa nasten alle vasentlige punkter delt sig i et flertal pa de
syv farstnevnte medlemmer (formanden samt alle reprasen-
tanterne for centraladministrationen, bortset fra fremmed-
arbejderkonsulenten) og et mindretal bestdende af de to
eneste udefrakommende medlemmer samt fremmedarbej-
derkonsulenten. Udvalget teller ingen repraesentanter for
indvandrernes egne organisationer.

Ved vurderingen af de alternative forslag ber justitsmini-
steriets sammens&tning af udvalget med en ganske talstark
representation af udlendingeadministratorer tages i betragt-
ning. De medlemmer, som matte gd ind for en lovgivning,
der ville ligge et godt stykke fra den hidtidige administrative
praksis, var nasten pa forhdnd demt til at komme 1 mindre-
tal. — Det kan 1 evrigt til sammenligning anferes, at et ganske
tilsvarende udvalg i Norge bestar af fem medlemmer: en uni-
versitetslerer som formand, en representant for socialmini-
steriet, en advokat, en forsker ved udenrigspolitisk institut
samt en enkelt afdelingsdirektor fra justitsministeriet som
repr&sentant for udlendingeadministrationen.

I september 1979 afgav udvalget en delbetenkning, der
indeholdt forslag til administrative retningslinier, d.v.s. en
udlzndingebekendtgarelse. Denne fremgangsmade — at lave
en ny bekendtgarelse for man ®ndrer den lov, i hvilken be-
kendtggrelsen skal have hjemmel — var ikke serlig lykkelig;
men siledes havde man forlangt det 1 udvalgets kommisso-
rium.

Efter yderligere tre ars intensivt arbejde fremlaegger udval-
get nu sin endelige betenkning med redegarelse for gelden-
de ret, udenlandsk ret, det retshistoriske forlgb siden vor
forste udlendingelov fra 1875, hidtidig praksis, den frem-
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satte kritik og udvalgets vurdering heraf, udvalgets mere
generelle overvejelser samt selve lovudkastet (eller rettere:
lovudkastene) med en lang rekke fortolkningsbidrag til de
enkelte bestemmelser. Det hele er blevet et ganske digert
verk pa ca. 300 sider; den, der forsgger at s&tte sig virkeligt
ind i indholdet af denne bet&nkning, vil nok finde, at det er
bade omfattende og tung lesning.

Lovudkastet falder i ni kapitler:

. Udlendinges indrejse og ophold i Danmark. Her finder
man de sdre vigtige bestemmelser om familiesammenforing
(retten til at leve sammen med sine nermeste, navnlig a&gte-
felle og barn) samt de grundleggende bestemmelser om be-
tingelserne for at give opholdstilladelse til flygtninge; endvi-
dere serregler om nordiske statsborgere samt EF-borgere.

I1. Bortfald og inddragelse af opholdstilladelse. Af serlig be-
tydning er reglerne om, hvor lang tid en udlending skal have
opholdt sig her i landet, for at dette i sig selv kan begrunde
fortsat opholdstilladelse; f.eks. om en udlending efter oplas-
ningen af et 2-arigt egteskab skal sendes ud af landet eller
have lov til at blive her.

I11. Udvisning. Dette kapitel vil utvivlsomt tiltreekke sig ser-
lig opmaerksomhed; udvisningsreglerne er uden sammenlig-
ning de mest omstridte inden for udlendingelovgivningens
omrade.

IV. Afvisning. Ved afvisning forstds der negtelse af indrejse 1
landet, mens udvisning rammer udlendinge, der allerede op-
holder sig i landet. Som et brud p& denne systematik foreslas
det i betenkningen, at afvisningsbegrebet under visse betin-
gelser udstrekkes til de ferste tre maneder af opholdet; her-
ved spger man at lappe pd den temmelig lemfzldige indrej-
sekontrol, som ressourceknapheden har medfort.
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V. Forskellige regler om opholdstilladelse, udvisning og af-
visning. 1 dette opsamlingskapitel finder man blandt andet
bestemmelserne om, under hvilke betingelser en udlending
kan frihedsberaves eller udsattes for andre tvangsindgreb.

V1. Arbejde. Kapitlet bestdr af fem paragraffer, der blandt
andet giver udtryk for princippet om, at opholdstilladelse og
arbejdstilladelse normalt skal felges ad.

VII. Kontrollen med udlendinges indrejse, ophold, udrejse
m.v.

VIII. Kompetence- og klageregler. Her findes bestemmelser-
ne om den administrative kompetence (Tilsynet med udlen-
dinge, justitsministeriet), om domstolenes adgang til at be-
slutte udvisning samt om oprettelse af et nyt organ — Flygt-
ningenzvnet — hvortil negative afgerelser i asylsager skal
kunne indbringes.

IX. Straffebestemmelser

Som anfert er der pa de fleste vasentlige punkter i virkelig-
heden tale om to forslag, flertallets og mindretallets. Det er
ret uszdvanligt 1 en betenkning af denne art at finde si
mange dissenser og at finde dem afgivet af et fast mindretal.
Resultatet indebarer bide fordele og ulemper. Det er en for-
del, at de mange vanskelige og kontroversielle spgrgsmadl in-
den for udlendingelovgivningen bliver belyst og argumente-
ret fra to sider. P4 den anden side kan det méske af nogle op-
fattes som en ulempe, at s mange spergsmal derved lades
abne til politikernes valg; sedvanligvis forventes det af et
lovforberedende udvalg, at det leverer et mere ferdigt pro-
dukt i form af et lovforslag, der udjevner eller balancerer
mellem de modstridende hensyn. At fremmedlovudvalget
ikke har kunnet enes om, hvor dette balancepunkt skulle
findes, er maske et udtryk for, at udlendingelovgivningen i
hgjere grad end s& meget andet lovstof har dybe redder i
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nogle holdningsmassige lag. Og hvis det forholder sig sale-
des, er det vel 1 grunden ogsé rigtigt, at valgets ansvar i hgje-
re grad legges pa politikernes skuldre.

Det ville vere umuligt pd den her tilmélte plads at gen-
nemgé de to lovforslag i alle deres punkter og detaljer. Nogle
udvalgte eksempler af vasentlig betydning og illustrerende
karakter skal imidlertid omtales.

Flertallets forslag vedrerende udvisning bygger pa den op-
fattelse, at der ikke er grund til at foretage egentlige begrans-
ninger 1 den nuvarende adgang til at udvise udlendinge.
Man har derfor foreslaet regler, som i alt vasentligt svarer til
geldende praksis.

Mindretallet har ikke kunnet dele denne opfattelse, men
finder tvertimod, at de forlebne ars debat — herunder den
kritik, som ikke mindst af ombudsmanden har varet rettet
mod myndighedernes udvisningspraksis — taler for, at der
ber ske en vis indskrenkning af udvisningsadgangen.

Det er yderst kompliceret at redegere for de nermere for-
skelle mellem udvisningsreglerne i1 de to forslag. Flertallet
har valgt en sire indviklet systematisk opbygning af lovreg-
lerne. Mindretallet havde foretrukket en anden struktur,
som kunne have gjort det lidt lettere — ogsa for jurister — at
tyde lovreglerne, men har alligevel opbygget sit eget forslag
parallelt med flertallets for derved at lette sammenligningen
mellem de to forslag.

Nedenfor bringes de to forslag stillet over for hinanden:

Flertallet:

§ 17. Udlendinge med tidsubegrenset
opholdstilladelse, nordiske statsborgere,
der har boet her i landet i mere end de
sidste 5 &r, og udlendinge, der har op-
holdstilladelse i medfer af § 7 kan ikke
udvises, medmindre:

1. udvisning findes padkrevet af hensyn

ti! statens sikkerhed, eller
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Mindretallet:

§ 17. Udlendinge med tidsubegrznset
opholdstilladelse og nordiske statsborge-
re, der har boet her i landet i mere end de
sidste 7 &r, samt udlzndinge med op-
holdstilladelse i medfer af § 7, nr. 1-2,
kan kun udvises, dersom det ma anses for
pakrevet af hensyn til statens sikkerhed.

§ 17a. Udlendinge, der med henblik pd



varigt ophold har boet heri landet i mere
end de sidste 4 ar, samt udlendinge med
opholdstilladelse i medfer af § 7, nr. 3,
kan foruden af den i § 17 nazvnte grund
kun udvises:

ndr udlendingen idemmes ubetinget

2. udlzndingen idemmes fengelsstraf el-
ler anden strafferetlig retsfolge af fri-
hedsberevende karakter for en lov-
overtredelse, som kan medfere feng-
sel i 2 ar eller derover, og udlzndin-
gen under hensyn til den idemte straf 1.

samt arten eller grovheden af den
begéede kriminalitet af szrlige grunde
ikke ber forblive her i landet.

straf af mindst 1 ars fangsel, og hans
forhold begrunder en narliggende fare
for, at han under fortsat ophold her i
landet vil begd forbrydelser, eller

. ndr udlendingen idemmes ubetinget

straf af mindst 4 ars fengsel, og han
under hensyn til arten eller grovheden
af den begdede kriminalitet ikke fin-
des at burde forblive i landet.

¢ 18. Andre udlzndinge kan udvises:
1. afde1§ 17 nevnte grunde, eller
2. nir udlendingen idemmes betinget el-

§ 18. Andre udlendinge kan udvises:
1. af den i § 17 nzvnte grund, eller der-
som udlzndingen idemmes straf af

ler ubetinget frihedsstraf eller anden

strafferetlig retsfelge af frihedsbere-

vende karakter for en lovovertrzdeise,
der kan medfere hegjere straf end
hafle; har udlendingen fast bopzl her

i landet, kan udvisning dog kun ske,

hvis der pd grund af overtrzdelsens

beskaffenhed og omstendighederne i

avrigt er bestemte grunde til at antage,

at udlzndingen fortsat vil begd lov-
overtradelser her i landet, eller

. ndr udlzndingen har ophold eller ar-

bejde her i landet uden forneden tilla-

delse.

. En udlending, som ikke har boet her i

landet i l&ngere tid end de sidste 2 &r,

kan desuden udvises:

a. nar udlendingen helt eller delvis
ernzrer sig pa ulovlig vis,

b. nér udlendingen pé grund af alko-
holmisbrug jevnligt har givet an-
ledning til ulempe for andre eller
til forstyrrelse af ro og orden, eller,

c. nar udlendingen ulovligt besidder
eller bruger euforiserende stoffer,

mindst | ars fengsel, og de avrige be-
tingelser i § 17a er opfyldt, eller

. ndr udlzndingen idemmes betinget el-

ler ubetinget frihedsstraf eller anden
strafferetlig retsfolge af frihedsbere-
vende karakter for en lovovertredelse,
der kan medfere hejere straf end
hafte; har udlendingen fast bopl her
i landet, kan udvisning dog kun ske,
hvis udlendingen idemmes hajere
straf end hafte, og der pd grund af
overtredelsens beskaffenhed og om-
stendighederne i evrigt er bestemte
grunde til at antage, at udlendingen
under fortsat ophold her i landet vil
begd lovovertredelser, eller

. ndr udlendingen opholder sig her i

landet uden forneden tilladelse.

. En udlending, som ikke har boet heri

landet i lzngere tid end det sidste ar,

kan desuden udvises:

a. ndr udlzndingen helt eller delvis
ernzrer sig pa ulovlig vis,

b. nar udlendingen pd grund af alko-
holmisbrug jevnligt har givet an-
ledning til ulempe for andre eller
forstyrrelse af ro og orden, eller

c. ndr udlendingen ulovligt besidder
eller bruger euforiserende stoffer.
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Udkastene bygger begge péd det princip, at jo lengere en ud-
lending har opholdt sig her i landet, des vanskeligere skal
det vere at udvise ham eller hende; princippet er dog gen-
nemfort med betydelig storre konsekvens 1 mindretallets
forslag end i flertallets. Ma&ngden af de udlendinge, der i gi-
vet fald vil kunne udvises, er vasentligt mindre efter mindre-
tallets forslag end efter flertallets. Dette skyldes iser folgen-
de:

— Mindretallet foresldr, at en rekke udvisningsgrunde skal
bortfalde allerede efter ét rs ophold, mens flertallet fore-
treekker at bevare udvisningsmuligheden — f.eks. pd grund
af alkoholmisbrug — i en opholdsperiode pa helt op til to
ar.

- Tilsvarende gor sig geldende ved den naste tidsgrense,
hvor mindretallet vil lade beskyttelsen mod udvisning
indtrede efter fire ars ophold, mens flertallet foretrekker
fem &r.

—Den vigtigste tidsmeassige forskel bestdr imidlertid i, at
mindretallet vil sikre alle udlendinge, der har boet her i
mindst syv 4r mod udvisning, bortset fra de meget sjzldne
tilfelde, hvor udlendingen udger en egentlig fare for sta-
tens sikkerhed. Efter flertallets forslag vil udlendinge al-
drig nogen sinde kunne vide sig i sikkerhed for udvisning;
selv relativ beskeden kriminalitet ville 1 princippet kunne
medfore udvisning, uanset om udlendingen har boet her i
bade 10 og 20 ar.

— Den mere alvorlige kriminalitet, som — trods udlendingens
lengerevarende ophold her i landet - skal kunne medfere
udvisning, afgrenses betydeligt snzvrere efter mindretal-
lets udkast (§ 17a) end flertallets (§ 17, nr. 2). For flertallet
er det nok, at der er idemt en fengselsstraf (pa f.eks. 30
dage) for en forbrydelse med mindst 2 irs fengsel i straffe-
rammen; et meget stort antal forbrydelser i straffelovgiv-
ningen har 2 irs fengsel i strafferammen. Mindretallet leg-
ger i stedet vaegt pd den konkret idemte straf (1 ars fengsel,
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undertiden 4 4r), der er et langt mere precist udtryk for
grovheden af den begdede kriminalitet.

Ogsa i henseende til de supplerende betingelser (bl.a. ri-
siko for fortsat kriminalitet) for udvisning af kriminelle ud-
lendinge er mindretallets formuleringer mere precise end
flertallets og indeholder dermed mere ledige retsgarantier
for udlendingene.

- Ved fastleggelsen af den mindre kriminalitet (§ 18, nr. 2)
har mindretallet valgt en lidt snevrere afgrensning end
flertallet.

— Arbejde trods manglende arbejdstilladelse ber efter min-
dretallets opfattelse modes med eventuel straf, ikke med
udvisning (jfr. § 18, nr. 3). I praksis er der forekommet til-
felde af udvisning pa grund af manglende arbejdstilladelse,
hvor det er meget svart at indse, at en sa indgribende sank-
tion skulle vare rimeligt begrundet. Det ma herved tages i
betragtning, at arbejdstilladelse kreves i meget vidt om-
fang, f.eks. ogsd ved ulennet arbejde af forbigdende karakter.

— Mindretallets forslag indeholder yderligere begr&nsninger i
udvisningsadgangen, bl.a. i henseende til udvisning af
flygtninge.

Endelig kan det tilfgjes, at mindretallet foreslar det lovfe-
stet, at der skal vises s&rlig tilbageholdenhed med at udvise
en udlending, sdfremt der er fare for, at udlendingen vil lide
serlig overlast 1 hjemlandet. Denne bestemmelse — som fler-
tallet ikke har kunnet tilslutte sig — kan fa praktisk betyd-
ning, hvor en udlending trues af strafforfelgning i hjemlan-
det, f.eks. for tyveri, for hvilket straffen visse steder er athug-
ning af hejre hand og 1 gentagelsestilfelde af venstre fod.

Da udvalgets opgave bestod 1 at sege udlendingenes rets-
stilling forbedret, har mindretallet ment, at man ogsa pa
andre omrider end udvisning burde indfere nogle klare
materielle regler i selve loven.

Om familiesammenfering foresldr mindretallet siledes, at
herboende udlendinge skal have ret til at leve sammen med
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deres @gtefelle og mindrearige bern her 1 Danmark. Det
samme ber gelde for den udlending, som gnsker at tage sig
af sine foreldre i deres alderdom. Flertallets lovudkast siger
blot, at der i sddanne tilfelde kan gives opholdstilladelse; of-
test vil udlendingen dog kunne spge sin ret til familiesam-
menforing gennemfort under henvisning til udlendingebe-
kendtgerelsens regler. Men en bekendtgerelse er ingen lov.
Den kan nar som helst &ndres af justitsministeriet og repra-
senterer dermed en langt lavere grad af retsgarantier for ud-
lendingene, end en udtrykkelig lovbestemmelse ville goare.

I den geldende praksis over for udlandinge findes en regel
om, at niar man har veret 1 mere end to ar her i landet, kan
man fi sin opholdstilladelse forlenget, uanset om det oprin-
delige grundlag - f.eks. et ®gteskab med en herboende — er
bortfaldet. Reglen har imidlertid ganske mange undtagelser
og modifikationer. Bl.a. regnes de to ar ikke fra opholdets
begyndelse, men fra datoen for den farste opholdstilladelse.
Da myndighederne undertiden bruger meget lang tid pa at
ekspedere en ansggning om opholdstilladelse, kan toéarsfri-
sten godt ga hen og blive en tredrsfrist.

Alle disse undtagelser og modifikationer har flertallet sagt
at tage hejde for i sit lovforslag. Mindretallet finder det bade
enklere og mere rimeligt at lade to ar vare to ar, og foreslar
derfor selve opholdstiden lagt til grund for toarsfristens be-
regning. Herved undgér man at gore forskel pa retsstillingen,
alt efter om der gar kortere eller lengere tid, for udlendin-
gen opnar sin forste opholdstilladelse.

For flygtninges retsstilling er folgende punkter i en udlen-
dingelov af szrlig betydning:

— Lovens fastleggelse af begrebet »flygtning«.

— Beskyttelse mod udvisning og mod tilbagesendelse til det
land, hvorfra man er flygtet.

— Hele proceduren omkring afgerelsen af, hvorvidt der skal
gives asyl.
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P4 alle tre punkter er der afgerende divergenser mellem de
to lovforslag.

Juridisk set findes der to grupper af flygtninge. Den ene
kaldes »konventionsflygtninge«, idet den bestar af personer,
som omfattes af FN’s flygtningekonvention fra 1951 med se-
nere tilfgjelser. I nesten alle de lande, der har tiltradt kon-
ventionen, har man imidlertid mattet erkende, at konventio-
nens fastleggelse af flygtningebegrebet er for snever. Man
har derfor - ogsa 1 Danmark - indfert et supplerende begreb,
som kaldes »de facto-flygtninge«.

For sa vidt angér konventionsflygtninge, er mindretallet af
den opfattelse, at man i den danske udlendingelov ber lagge
konventionens eget flygtningebegreb uafkortet til grund.
Flertallet har derimod forsigtigvis foreslaet, at man ikke skal
give asyl til flygtninge, (som i evrigt klart er omfattet af kon-
ventionens flygtningedefinition), hvis »serlige grunde taler
derimod«.

I henseende til de facto-flygtninge, har flertallet foreslaet
en bestemmelse, hvorefter sddanne flygtninge kan fi op-
holdstilladelse her i landet. Mindretallet finder det mere
rimeligt — ikke mindst 1 lyset af den overordentlig glidende
overgang, der er mellem de to flygtningebegreber - at side-
stille de to grupper flygtninge, saledes at ogsa de facto-flygt-
ninge far et egentligt krav pa asyl her i landet, safremt betin-
gelserne herfor i gvrigt er opfyldt.

Udlendingemyndighederne i de vesteurop#iske lande ud-
viser ofte en vis tilbgjelighed til at skubbe rundt med asylse-
gere fra det ene land til det andet under henvisning til, at
man ikke anser sig for at vare det sikaldte »forste asylland«.
Da det land, hvortil asylsegeren sendes tilbage, ikke altid er
ganske enig i, at dét skulle vare forste asylland — og dermed
forpligtet til at behandle asylanmodningen — kan det i mange
tilfzlde bevirke, at asylspgeren kommer 1 et mere varigt
kredsleb mellem de forskellige lande; man taler ligefrem om
»refugees in orbit«. Dette er ikke nogen verdig situation for
de vesteuropaiske lande. I Europarédets regie nedsatte man
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derfor i 1977 en komité, der skulle se n&ermere pé, hvorledes
problemet kunne lgses. Komiteen, der hovedsagelig bestar af
eksperter fra de forskellige landes udlendingemyndigheder,
er endnu ikke fremkommet med nogen form for forslag.

P4 denne baggrund har mindretallet fundet det hensigts-
massigt, at man i forbindelse med den danske reform af ud-
lendingelovgivningen ogsa far givet en rimeligt klar regel
om »forste asyllands«-spergsmaélet. Flertallet har ikke kun-
net tilslutte sig denne tanke men finder, at spergsmalet i ho-
jere grad egner sig til international regulering.

Bide flertallet og mindretallet foresldr indferelse af et
flygtningenevn. Men der er ikke enighed om, hvorledes nev-
net skal sammensattes.

Flertallet foreslar et lille tre-mandsnavn, udpeget af ju-
stitsministeren. Mindretallet finder, at afgarelsens vigtighed
—ikke sjeldent kan det faktisk vere et spergsmal om liv eller
ded for den pageldende flygtning — taler for en lidt bredere
sammensetning. Blandt andet finder mindretallet det ret
nzrliggende, at en representant for FN’s flygtningehgjkom-
misser far s&de i nevnet. For at modvirke risikoen for, at
navnets afgorelser 1 for hegj grad gar hen og bliver til et juri-
disk skoleridt, har mindretallet ogsa foreslaet, at et par leg-
folk — udpeget af Folketinget — indtraeder i nevnet. Vi kender
lzgfolks medvirken i strafferetsplejen, bl.a. som domsmand;
vurderingen af asylsager er bestemt ikke af mindre vigtighed
for asylsegeren, end udfaldet af straffesager er for den tiltalte.

Endelig er mindretallets forslag 1 langt hgjere grad end
flertallets udtryk for det synspunkt, at asylsggeren ber tilsik-
res de procesgarantier, som vi kender fra strafferetsplejen og
ved behandlingen af visse andre sager af serlig indgribende
betydning for den enkelte. Mindretallet foreslar bl.a., at asyl-
sogeren skal have beskikket en advokat, der kan bistd med
fremleggelsen af sagen for navnet.

Sporgsmalet om frihedsberovelse af udlendinge har gennem
mange ar veret genstand for debat. Helt undgé frihedsberg-
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velsen kan man nappe. Men man kan pragve at begrense den
mest muligt; og man kan sikre en rimeligt effektiv domstols-
kontrol med politiets beslutning om, at udlendingen skal
sparres inde.

Efter de geldende regler kan en frihedsbergvet udlending
efter tre degns forleb selv begere sagen indbragt for retten.
Mange havder, at denne rettighed ikke altid stir udlendin-
gen ganske klart. Hermed ledes man over i overvejelsen af en
regel om obligatorisk domstolsprevelse, d.v.s. indbringelse
for retten uanset om udlendingen métte have fremsat bege-
ring herom.

Flertallet foreslar, at man opretholder den hidtidige be-
stemmelse om domstolsprevelse efter udlendingens bega-
ring, nar frihedsbergvelsen har varet tre degn. Samtidig fore-
slar flertallet en regel om obligatorisk domstolspravelse,
men forst efter ti degns forlgb.

Mindretallet synes, at ti degn er lige i overkanten — ved
anholdelse er det 24 timer — og har foresliet en bestemmelse
om obligatorisk domstolsprovelse senest tre degn efter, at fri-
hedsberavelsen er iverksat. Egentlig havde mindretallet
helst set en prevelse efter ét degn; men da meget af politiets
tid i det farste degn i sa fald ville gd med at forberede frem-
stillingen i retten — hvilket kunne indebzre en forlengelse af
de mange kortvarige frihedsbergvelser pa 1-2 degn — har
mindretallet afstdet fra at stille forslag herom.

Der er ogsa spergsmdl om en mere almindelig adgang til
at fa de administrative udlendingeafgarelser indbragt til pro-
velse ved domstolene. Det kan dreje sig om afslag pi op-
holdstilladelse til en ®gtefelle, om administrativt besluttet
udvisning (1 modsztning til det nuvarende system skal
domstolene ifglge udvalgets enige forslag selv treffe afgerelse
om udvisning 1 de tilfelde, hvor udvisningsgrundlaget er en
straffedom), inddragelse af opholdstilladelse, etc. P4 dette
punkt deler udvalgets medlemmer sig i hele fire forskellige
grupperinger:

123



1) Fem medlemmer (de fire reprasentanter for justitsmini-
steriet og Tilsynet med udlendinge samt arbejdsministe-
riets reprasentant) finder ikke, at der ber etableres en
serlig adgang til at indbringe de administrative afgerelser
for domstolene.

2) Et medlem (udenrigsministeriets reprasentant) ensker
ikke at tilkendegive nogen holdning vedrerende dette
sporgsmal.

3) Tre medlemmer (det »faste mindretal«) gar ind for dom-
stolsprevelse med sedvanlige procesgarantier, herunder
advokatbeskikkelse, mundtlig behandling samt - ikke
mindst - en bestemmelse om, at den administrative afga-
relse ikke kan s&ttes i verk (typisk pd den made, at ud-
lendingen udsendes af landet), si lenge retten ikke har
truffet sin afgerelse.

4) Et medlem (formanden) gir ligeledes ind for domstols-
provelse, men med en noget mere modificeret udgave af
procesgarantierne.

Man kan altsa konstatere, at et flertal af udvalgets medlem-
mer frardder domstolsprovelse, mens et mindretal gar ind for
en sadan ordning.

Udformningen af en udlendingelov ma i dag foregd i et
spzndingsfelt mellem nogle grundleggende humanitaere
holdninger og en raekke praktisk-administrative hensyn.
Fremmedlovudvalgets betenkning er med sine mange, alter-
native forslag en glimrende illustration af dette forhold. Ikke
saledes at forsta, at flertallets forslag ensidigt skulle vere ud-
tryk for de praktiske hensyn, mens mindretallet til gengeld
har fort den rene og humanitare tale. De humanitare hold-
ninger har givetvis spillet en rolle for flertallet, ligesom
mindretallet i hgj grad har erkendt, at en udlendingelov
ogsd skal imedekomme en rekke praktiske og administra-
tive behov. I lyset af denne erkendelse er ogsa mindretallets
forslag pad mangfoldige punkter blevet preget af kompromis
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mellem de modsat rettede hensyn. Alt i alt feler mindretal-
lets medlemmer sig dog overbevist om, at deres forslag kom-
mer nermere det enskvaerdige balancepunkt mellem huma-
nitet og statsadministrative hensyn, end det er lykkedes for
flertallet med dets mange representanter for udlendinge-
myndighederne.

Nar valget skal treffes mellem det ene eller det andet af de
to forslag — eller maske en helt tredie lgsning, der rummer
elementer af begge forslag — ma man hébe, at de ansvarlige
besinder sig pd, at ogsd udlendingeloven er en meget vigtig
brik i det menster af holdninger, indstillinger, love, foran-
staltninger o.m.a. som afger, om de indfedte danskeres berg-
ring med udlandingene skal blive til et kulturmede eller til
et kultursammensted.



Flygtningestatus 1 Danmark

1. Indledning

Den 1. oktober 1983 tradte den nye udlendingelov!) i kraft.
Loven aflgste den tidligere lov, hvis hovedprincipper har
veret geldende 1 adskillige artier, og som senest blev &ndret
i 1973 i forbindelse med Danmarks indtreden i De Europzi-
ske Fellesskaber. Samtidig indebarer den nye lov en rekke
meget betydelige fremskridt 1 forhold til den tidligere retstil-
stand, ikke mindst pa flygtningerettens omrade.

Den tidligere lov indeholdt kun en enkelt bestemmelse,
der direkte omfattede flygtninge (§ 6 stk. 3):

»Sifremt en udlending paberiber sig, at han har mattet soge tilflugt her
som politisk flygtning, og sandsynligger rigtigheden heraf, mé politiet dog
ikke afvise ham, men skal snarest forelegge sporgsmalet for justitsministeren
til afgerelse. En siddan udlending kan kun udvises efter justitsministerens
beslutning«.

Med udgangspunkt 1 denne kompetencebestemmelse ud-
vikledes en asylpraksis, som materielt byggede pd Flygt-
ningekonventionens?) flygtningebegreb samt supplerende
grupper af »de facto-flygtninge«3). Asylprocedurens grund-
trek bestod i en forste-instans behandling hos Tilsynet med
udlendinge,*) som herefter afgav indstilling til justitsministe-
riet. Var indstillingen negativ i den forstand, at den ikke gik
ud p& meddelelse af konventionsstatus til asylsggeren, an-
modede justitsministeriet Dansk Flygtningehjelp’) om en
heringsudtalelse. 1 adskillige tilfelde afveg Flygtningehjael-
pens indstilling 1 positiv retning fra Tilsynet med udl@ndin-
ges indstilling; og i et flertal af disse sager fulgte justitsmini-
steren Flygtningehj&lpens indstilling.

I det tidligere retsgrundlag indgik tillige en bekendtgerel-
se, udlendingebekendtgerelsen, 1 hvilken justitsministeren
fastsatte en rekke administrative forskrifter til udfyldning af
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udlendingelovens bestemmelser. | maj 1980 blev udlendin-
gebekendtgorelsen &ndret gennemgribende — efter en udred-
ning og indstilling fra det nedennavnte udlendingelovud-
valg — og kom herved til at indeholde en rekke serlige be-
stemmelser om flygtninge og asylsegere.

Den tidligere lov (og den tilhgrende bekendtgorelse) regu-
lerede kun de forhold, der vedrerer udlendingenes indrejse,
ophold, arbejde og udrejse. Andre spergsmal vedrerende ud-
l&ndinges retsstilling (f.eks. vedrarende undervisning, social
bistand, stemmeret, opnéelse af indfedsret etc.) reguleres i
den almindelige lovgivning om disse forhold. Den samme
begrensning i reguleringsomradet gaelder ogsa den nye ud-
lendingelov.

Tilblivelsen af den nye udlendingelov var usedvanlig, og
da nogle af disse serlige treek ved tilblivelseshistorien kan
have en vis betydning for forstaelsen af lovens bestemmelser
- og for deres fortolkning — skal de anferes her.

[ slutningen af 1960’°erme og op gennem 1970’erne foregik
der en til tider ganske intens debat om udlendinges adgang
til at komme ind 1 og forblive 1 Danmark. Ikke mindst
Folketingets ombudsmand forholdt sig i en rekke konkrete
sager temmelig skeptisk og undertiden direkte kritisk over
for justitsministeriets og Tilsynet med udlendinges udevelse
af deres vidtstrakte skensmessige befgjelser. Kun relativt
sjeldent drejede debatten sig dog om egentlige flygtningesa-
ger. Pa dette omrade fortes draftelsen hovedsagelig mellem
Dansk Flygtningehjelp og justitsministeriet, bl.a. om den
praktiske anvendelse af principperne om »forste asylland«®)
samt om spergsmaélet vedrerende afvisning pd grensen af ud-
lendinge, der tenkeligt kunne vare asylsegere, men ikke
havde givet udtryk herfor pid en tilstrekkelig klar made
(»pre-screening«).

[ slutningen af 1977 forte debatten til, at justitsministeren
nedsatte et udvalg, der skulle komme med forslag til ny ud-
lendingelov og -bekendtgerelse. Det blev udtrykkeligt frem-
havet, at udvalgets arbejde i forste rekke burde sigte mod at
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give udlendinge en oget retsbeskyttelse. Udvalget blev sam-
mensat med en rekke representanter for de myndigheder,
der gennem &rene havde administreret udlendingelovgiv-
ningen (ferst og fremmest Tilsynet med udlendinge og ju-
stitsministeriet) samt to repraesentanter for henholdsvis
Dansk Flygtningehjelp og Advokatradet. I 1979 afgav ud-
valget en delbetznkning, der indeholdt forslag til en ny ud-
lendingebekendtgerelse. Og ved arsskiftet 1982/83 afslutte-
de udvalget sit arbejde med afgivelsen af en betenkning om
en ny udlendingelov.”)

Betenkningens udkast til ny udl®ndingelov var pd nasten
alle vasentlige punkter (herunder bestemmelserne om flygt-
ninge og asylseggere) alternativt. Udvalget havde delt sig i et
flertal bestiende af administrationens reprasentanter og et
mindretal, der omfattede repraesentanterne for Dansk Flygt-
ningehjelp og Advokatrddet samt socialministeriets ind-
vandrerkonsulent.

[ januar 1983 fremsatte justitsministeren et lovforslag,
som i det hele taget fulgte udvalgsflertallets forslag. Allerede
under Folketingets forste behandling viste det sig imidlertid,
at der ikke kunne opnds flertal for ministerens lovforslag.
Forslaget blev derefter behandlet i Folketingets retsudvalg;
og i forbindelse hermed samt under Folketingets anden be-
handling opnéedes der flertal for et lovudkast, som i langt
hgjere grad svarede til det oprindelige udvalgsmindretals
lovudkast. Retsudvalget afgav herunder tre betenkninger.?)

Den 3. juni 1983 vedtoges den endelige lov med samtlige par-
tiers stemmer pd nar ét (Fremskridtspartiet).

Denne usazdvanlige tilblivelseshistorie har betydning for
fortolkningen af en rekke bestemmelser i udlendingeloven.
De bemarkninger, der ledsagede det fremsatte lovforslag —
og som 1 vidt omfang bestod af henvisninger til udvalgsfler-
tallets lovudkast og kommentarer — har kun begraenset be-
tydning. De direkte forarbejder til lovbestemmelserne om
flygtninge skal pa en lang rekke punkter findes i bemeark-
ningerne til &ndringsforslagene fra Folketingets retsudvalg.
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Flere steder henviser disse bemarkninger udtrykkeligt til ud-
valgsmindretallets udtalelser 1 betenkningen. I det omfang
mindretallets udkast er blevet lagt til grund for den endelige
udformning af loven, er der siledes anledning til ogsd at
inddrage de ledsagende bemarkninger fra mindretallet som
fortolkningsbidrag til de enkelte bestemmelser.’) — Udlan-
dingelovens forarbejder har dermed en mere sammensat ka-
rakter, end det sedvanligvis er tilfeldet ved lovgivning af
denne art.

Loven suppleres af forskellige administrative forskrifter.
Pé flygtningeomrédet er det forst og fremmest en r&kke be-
stemmelser 1 udlendingebekendtgarelsen!?) samt flygtninge-
navnets'!) forretningsorden. Indholdet af denne administra-
tive regulering er i det efterfalgende inddraget i fremstillin-
gen 1 tilslutning til de lovregler, hvortil de administrative
bestemmelser knytter sig.!2)

Nedenfor omtales forst de materielle asylbetingelser, her-
under lovens flygtningebegreb og reglerne om farste asylland
(afsnit 2). I det falgende afsnit omtales de forskellige mader,
hvorpé asyl 1 Danmark kan bringes til opher, samt bestem-
melserne om non-refoulement (afsnit 3). Dernast gennem-
gas de vaesentligste trak 1 lovens asylprocedure, herunder om
det nyindferte flygtningenzvns sammenstning og princip-
perne vedrorende sagsbehandlingen for nazvnet, samt be-
stemmelserne om eventuel frihedsbergvelse af asylsggere
(afsnit 4). Endelig omtales nogle af de vasentligste retsvirk-
ninger, som inden for udlendingelovens omrade knyttes til
meddelelse af flygtningestatus, bl.a. om udstedelse af pas, ar-
bejdstilladelse samt adgang til at opnd familiesammenfearing
(afsnit 5).

2. Asylbetingelser

2.1. Flygtningebegrebet
2.1.1. Udlendingelovens fastleggelse af flygtningebegrebet
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findesi§ 7 stk. 1 samt § 8.

Ved fortolkningen og vurderingen af disse bestemmelser
er det vaesentligt at holde sig for gje, at den nye lov giver
flygtninge et egentligt retskrav pd asyl nér de er omfattet af
lovens flygtningebegreb, og Danmark i @vrigt ma anses for
forste asylland efter reglerne herom (§ 7 stk. 2-3). Bestod der
ikke et sddant krav pa asyl, ville selve fastleggelsen af flygt-
ningebegrebet i loven vere af relativ mindre betydning; men
nar meddelelsen af asyl fastslds som en rettighed for flygtnin-
gen — og en dertil svarende pligt for den danske stat — bliver
lovens formulering af de betingende kendsgerninger, og her-
under iser fastleggelsen af flygtningebegrebet, af afgerende
betydning.

Loven opregner tre kategorier af flygtninge. De to (§ 7 stk.
1 nr. | og 2) er karakteriseret ved materielle kriterier, mens
den tredie (§ 8) bygger pé et formelt kriterium, nemlig aftale
med UNHCR (eller lignende internationale aftaler) om
modtagelse af de pageldende flygtninge. Man kan ogsa ud-
trykke det sdledes, at § 7 omhandler de spontane flygtninge
(der normalt befinder sig pa Danmarks grense og her anmo-
der om asyl i landet), mens § 8 omhandler de sikaldte kvote-
flygtninge, der via de internationale organisationers genbo-
setningsprogrammer bliver placeret i Danmark, og som 1
evrigt ma antages at opfylde de materielle betingelser 1 § 7
stk. 1.

[ § 7 stk. 1 opregnes to grupper af flygtninge: Konven-
tionsflygtninge og de facto-flygtninge.!3)

2.1.2. K-flygtningebegrebet findes i § 7 stk. | nr. 1; det bestar
ganske enkelt i en henvisning til Flygtningekonventionen af
1951. Kernen 1 denne del af lovens flygtningebegreb er sdle-
des identisk med definitionen i Konventionens art. 1 litra A
stk. 2, hvorefter udtrykket »flygtning« skal finde anvendelse
pa enhver person, der »som folge af velbegrundet frygt for
forfolgelse pa grund af sin race, religion, nationalitet, sit til-
hersforhold til en s&rlig social gruppe eller sine politiske
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anskuelser befinder sig uden for det land, i hvilket han har
statsborgerret, og som ikke er i stand til — eller pa grund af
sddan frygt ikke onsker — at sgge dette lands beskyttelse; eller
som ikke har nogen statsborgerret, og befinder sig uden for
det land, hvor han tidligere havde fast bop&l, og ikke er i
stand til — eller pad grund af sddan frygt ikke ensker — at
vende tilbage hertil«. Samtidig indeb&rer henvisningen, at
ogsd Konventionens egne modifikationer og undtagelser til
den grundleggende flygtningedefinition er en del af udlen-
dingelovens flygtningebegreb; det drejer sig bl.a. om perso-
ner, om hvem der er alvorlig grund til at antage, at de har
begdet forbrydelser mod freden, krigsforbrydelser m.v. eller
alvorlige ikke-politiske forbrydelser, eller som har gjort sig
skyldige i handlinger, der strider mod FN’s mél og grundsat-
ninger, jfr. Konventionens art. 1 litra F.

Efter lovordene lezgges Konventionens flygtningebegreb
saledes uafkortet til grund. Dette princip — med alt hvad det i
ovrigt indebarer i henseende til flygtningebegrebets nermere
fortolkning - er yderligere fastsldet i lovens forarbejder. I det
oprindelige lovforslag var der indfgjet en betydningsfuld mo-
difikation, idet henvisningen til Konventionens flygtninge-
definition som grundlag for meddelelse af asyl begrensedes
af ordene, »medmindre szrlige grunde taler derimod«.
Denne passus, som vist var inspireret af et tilsvarende ele-
ment 1 den svenske udlendingelovs § 3,'4) blev fjernet under
Folketingets behandling.

Henvisningen til Konventionens flygtningebegreb omfat-
ter ogsa de supplerende internationale aftaler, som Danmark
har tiltrddt, forst og fremmest Protokollen af 31. januar
1967, hvor sdvel de geografiske som de tidsmassige begraens-
ninger i Konventionen's) opheves. Den uforbeholdne an-
vendelse af Konventionens flygtningedefinition indebarer li-
geledes, at de af UNHCR’s eksekutivkomité vedtagne kon-
klusioner vedrgrende forstdelsen og anvendelsen af de péa-
geldende konventionsbestemmelser ma tages 1 betragtning
ved udformningen af den danske asylpraksis.
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Der er grund til at fremhave, at udlandingelovens anven-
delse af Konventionens flygtningebegreb finder sted med
henblik pa en videregdende retsvirkning end Konventionens
egen brug af sit flygtningebegreb. Hverken i Konventionen
eller i de supplerende internationale dokumenter fastslas
dét, som fra en humaniter synsvinkel ber vere mailet: et
egentligt retskrav pé asyl for den enkelte flygtning. Senere
internationale bestrebelser!é) pa at etablere en siddan retstil-
stand er indtil videre sldet fejl. Den individuelle asylret er
dermed overladt til de enkelte landes nationale lovgivning
og administrative praksis. Danmark har i de senere &r i lig-
hed med adskillige andre lande udformet en administrativ
praksis, som i det vasentlige svarer til princippet om den in-
dividuelle asylret, men uden at princippet pa nogen made er
blevet formelt fastslaet. Med den nye udlendingelov er prin-
cippet imidlertid gennemfort i selve loven, savel for K-flygt-
ninge som for F-flygtninge.!?)

2.1.3. Ligesom i en rekke andre lande har der i Danmark in-
den for de seneste par artier udviklet sig en administrativ
praksis, hvorefter asyl er blevet meddelt til personer, som
ikke er omfattet af Flygtningekonventionens og 1967-
Protokollens flygtningebegreb. Rent juridisk bestod ordnin-
gen 1, at justitsministeriet meddelte opholdstilladelse og gene-
rel arbejdstilladelse til de pdgeldende asylsegere efter indivi-
duel beslutning; opholdstilladelsen var formelt tidsbegran-
set, men kunne paregnes forlenget, sifremt de oprindelige
forudsetninger ikke &ndrede sig pa afgerende made.

De udlendinge, der pa denne made blev modtaget som de
facto-flygtninge (F-flygtninge),'8) fik gennem Dansk Flygt-
ningehjelp ganske samme integrationsbistand som K-flygt-
ninge. Efterhdnden udvikledes ogsa pa de fleste andre
omrader (undervisning, social bistand, opndelse af indfedsret
m.v.) en ligestilling mellem henholdsvis F- og K-flygtninge.

Den ferste hovedgruppe af F-flygtninge var asylsegere,
som ikke havde kunnet sandsynliggere, at de 1 deres hjem-
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land havde varet genstand for politisk forfalgelse, men som
det pa den anden side ville vare betenkeligt at sende tilbage,
idet de ved en forsinket hjemkomst matte befrygtes at blive
udsat for alvorlige ubehageligheder. Det drejede sig om per-
soner fra gsteurop&iske lande, som 1 deres straffelov har kri-
minaliseret udrejse uden tilladelse eller udeblivelse i l&ngere
tid end en eventuel tilladelses gyldighedsperiode, den sdkald-
te »republikflugt«. 1 flertallet af disse sager kunne der ikke
pa asylanmodningens tidspunkt siges at vare sket en mod
den pageldende asylseger rettet forfelgelse fra hjemlandets
myndigheders side. Ej heller kunne der i hovedparten af
disse sager henvises til en velbegrundet frygt for forfalgelse af
de i Flygtningekonventionen anferte grunde.

Senere blev ogsd andre grupper eller typer af asylsogere
henfort under begrebet F-flygtninge. F.eks. modtog man i
slutningen af 1960’erne en rekke asylsogere, som havde sggt
hertil for at afbryde forbindelsen med hjemlandet, idet de
gnskede at unddrage sig aktiv krigstjeneste. Det drejede sig
hovedsagelig om unge portugisere, der af ideelle grunde ikke
gnskede at deltage i krigene i Portugals daverende oversg-
iske besiddelser. Enkelte blandt disse asylsegere fik dog K-
status, idet de ud over ansket om at unddrage sig krigsdelta-
gelsen ogsa kunne pdberdbe sig aktiv deltagelse 1 politisk ar-
bejde, for hvilken de nerede begrundet frygt for forfelgelse
fra myndighedernes side.

En ny og vigtig facet blev fgjet til den administrative prak-
sis vedrerende modtagelsen af de facto-flygtninge. Det dreje-
de sig om en rakke sager, hvor de af asylsegeren paberdbte
grunde nok herte til inden for Konventionens flygtningebe-
greb, men hvor myndighederne ikke fandt hans pastande
tilstrekkeligt sandsynliggjort til, at man kunne meddele K-
status. Dette var navnlig tilfeldet i sager, hvor asylsegeren
kom fra den tredie verdens lande eller fra andre lande, hvor
de informationer om forholdene i hjemlandet, som den asyl-
sogendes oplysninger om sine egne omstandigheder skulle
sammenholdes med, ofte var usikre og lidet underbyggede.
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Anvendelse af F-status i disse tilfelde var principielt forskel-
lig fra de sager, hvor de asylbegrundende omstendigheder
faldt uden for Konventionens flygtningebegreb. Her var der 1
virkeligheden tale om, at myndighederne pd den ene side
ikke ganske turde udelukke, at asylspgerne ved tilbagesen-
delse til hjemlandet kunne risikere alvorlige ubehageligheder
af de i Konventionen anfarte grunde, men pa den anden side
fandt, at asylsegerne var i sd alvorlig »bevisngdy, at der ikke
—¢j heller under anvendelse af princippet om »Benefit of the
doubt« — var mulighed for at give K-status.!9)

I praksis viste det sig sdledes vanskeligt pd en reekke omra-
der at drage en klar grense mellem K-flygtninge og F-flygt-
ninge, ikke mindst ndr de faktiske bevismessige forhold
kunne blive afgarende for, hvilken status der skulle medde-
les. Ved udformningen af den nye udlandingelov foretrak
man derfor at eliminere eller dog neddempe grensedragnin-
gens betydning ved 1 videst muligt omfang at give de to grup-
per af flygtninge en ensartet retsstilling.2?) [ lovbestemmelsen
om F-flygtninge (§ 7 stk. | nr. 2) enskede man tillige at re-
flektere den omstendighed, at F-flygtningebegrebet omfatter
savel de sager, hvor asylgrundlaget kan minde om de i Kon-
ventionen anferte asylgrunde (uden at Konventionens betin-
gelser dog fuldt ud kan siges at vaere opfyldt), som de tilfel-
de, der falder uden for Konventionens opregning, men hvor
man ud fra tilsvarende humanitere betragtninger ensker at
modtage asylsggerne og tilbyde dem samme integrationsbi-
stand som K-flygtninge. Dette er baggrunden for, at der i
lovbestemmelsen anvendes en dobbelt formulering, hen-
holdsvis »lignende grunde som anfert i konventionen« og
»andre tungtvejende grunde«.

Den afsluttende formulering 1 bestemmelsen er vasentlig
for forstaelsen af lovens fastleggelse af F-flygtningebegrebet.
Her fajes det til som en supplerende betingelse, at det af de
anferte grunde »ikke bar kreeves?') at udlendingen vender
tilbage til sit hjemland«, Herved er der indremmet plads for
et vist rimeligt sken 1 henseende til asylgrundlagets karakter.
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Tilfgjelsen sikrer endvidere, at bestemmelsen ikke kan pébe-
ribes af personer, hvis gnske om at undgi tilbagevenden til
hjemlandet ikke er beskyttelsesvardigt, f.eks. fordi de trues
af strafforfelgning pa grund af almindelige borgerlige forbry-
delser. Samtidig mé& det imidlertid erkendes, at den pagel-
dende vending — og ikke mindst anvendelsen af ordet »ber« —
1 nogen made reducerer betydningen af, at F-flygtninge lige-
som K-flygtninge efter loven har et egentligt retskrav pa asyl.
Ogsa for sa vidt angdr K-flygtninge rummer begrebsbestem-
melsen (d.v.s. Konventionens flygtningedefinition) dog ele-
menter, hvis indhold ikke kan fastlegges entydigt i den
sproglige formulering, iser udtrykkene »frygt«, »velbegrun-
det« og »forfolgelse«. For F-flygtningebegrebets omrade mé
man derfor — ligesom i henseende til K-flygtningebegrebet —
fastholde og stette sig til den hidtidige praksis. Det fremgéar
klart af bestemmelsens forarbejder,2?) at formuleringen af § 7
stk. 1 nr. 2 tilsigter at omfatte alle de hidtil forekomne kate-
gorier af F-flygtninge, sdledes at de fortsat tilsikres beskyttel-
se 1 Danmark.

Det historiske forlgb siden 1965, da begrebet F-flygtninge
indfertes 1 dansk administrativ praksis, har vist, at der er be-
hov for at kunne modtage nye grupper og typer af asylsegere
under F-flygtningebegrebet. Der er ikke grund til at antage,
at denne udvikling vil ophere i fremtiden. Bestemmelsen i
§ 7 stk. 1 nr. 2 tager efter sin intention — og med anvendelsen
af udtrykket »ikke ber kreves, at ...« — ogsa sigte pa sadanne
fremtidige situationer. Der er altsd ikke alene tale om en ko-
dificering af den hidtidige praksis; ogsé eventuelle nye grup-
per af de facto-flygtninge vil kunne fi deres behov for be-
skyttelse opfyldt inden for bestemmelsens rammer.

2.1.4. Stersteparten af de 1 Danmark modtagne flygtninge
kommer hertil som sdkaldte »kvoteflygtninge«.23) I loven er
denne gruppe omtalti§ 8.

[ 1978 traf den danske regering beslutning om at indfere
en arlig kvote for modtagelse af flygtninge. Siden 1979 har
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der pé de arlige bevillingslove varet optaget et belgb, svaren-
de til udgifterne ved modtagelse og integration af o. 500
flygtninge per ar. Samtidig nedsattes en arbejdsgruppe med
representanter for udenrigsministeriet, socialministeriet,
Dansk Flygtningehj&lp, Tilsynet med udlendinge og justits-
ministeriet. Arbejdsgruppen fastlegger rammerne for udval-
gelse og modtagelse af flygtninge inden for kvoten. Udover
den éarlige kvote har Danmark i de senere ar modtaget en del
badflygtninge fra Vietnam, dels i forbindelse med ekstraordi-
nare kvoter til dette formal, dels i de tilfelde, hvor badflygt-
ningene er opsamlet af danske skibe.?4)

Bevillingsmaessigt omfatter kvoten ogsd de spontane flygt-
ninge,?s) men hovedparten anvendes til flygtninge, der kom-
mer hertil som led i de internationale genbosztningspro-
grammer. Disse programmer forestds af UNHCR, der da
ogsa udtrykkeligt er nevnt i lovens § 8. For ikke at udelukke
muligheden af ogs at modtage flygtninge, der ikke direkte er
foresldet af UNHCR eller omfattet af denne organisations
mandat, har man i bestemmelsen tilfgjet ordene, »eller lig-
nende international aftale«. Med hjemmel i denne del af be-
stemmelsen kan der ligeledes ske modtagelse af flygtninge i
situationer, hvor man f.eks. gnsker at impdekomme szrlige
appeller om hjalp til politiske fanger, der har fiet mulighed
for at ombytte et langvarigt fengselsophold med eksil (f.eks.
de sakaldte »optionssager« fra Chile), eller hvor tidligere in-
ternerede personer, der stadig star i risiko for forfelgelse, til-
bydes udrejse (dette har bl.a. veret tilfeldet for en rekke
polske flygtninges vedkommende).

§ 8 om kvoteflygtninge fajer som allerede anfert?®) ikke
noget til lovens fastleggelse af selve flygtningebegrebet; kvo-
teflygtninge er K-flygtninge eller — i sjeldne tilfelde - F-
flygtninge i den forstand, disse grupper er beskrevet i § 7 stk.
1 nr. 1 og 2. At bestemmelsen er medtaget i1 loven, skyldes
den praktiske betydning, kvoteordningen har for Danmarks
flygtningemodtagelse, snarere end egentligt retlige overvejel-
ser.
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2.2. Gvrige betingelser

Ud over det grundleggende krav om, at asylsggeren skal
veere omfattet af lovens flygtningebegreb, opstilles der for-
skellige andre betingelser for opnéelse af asyl. Ferst og frem-
mest skal Danmark vere ferste asylland, medmindre det
drejer sig om de ovenfor omtalte kvoteflygtninge; reglerne
om ferste asylland findes i § 7 stk. 2-3 samt i paragraffens
indledning. Desuden findes der en rekke bestemmelser 1 §
10 stk. 1, hvorefter opholdstilladelse kan nzgtes, sifremt
visse naermere angivne omstendigheder foreligger; det er
med andre ord en asylbetingelse, at disse omstendigheder??)
ikke er til stede. For asylsegere og flygtninge er reglerne om
ferste asylland imidlertid af langt sterre praktisk betydning
end bestemmelsen i § 10.

2.2.1. Spontane asylsggere vil som udgangspunkt vare per-
soner, der befinder sig i Danmark eller pd landets grense;
dette selvfelgelige udgangspunkt er fastsldet i indledningen
til § 7. Under szrlige omstendigheder kan udgangspunktet
imidlertid fraviges, saledes at ogsa asylsegere, der befinder
sig uden for Danmarks grenser, kan betragtes som spontane
asylsegere, der kan opné flygtningestatus i Danmark; regler-
ne herom findes i § 7 stk. 3. Omvendt kan Danmark i visse
tilfelde afsld at modtage en asylseger, der befinder sig i lan-
det eller pa gr&nsen, uanset at den pageldende i1 gvrigt falder
ind under lovens flygtningebegreb, jfr. § 7 stk. 2. Bestemmel-
sen 1 § 7 stk. 2 handler med andre ord om, hvornir andre
lande end Danmark kan anses for forste asylland, mens § 7
stk. 3 fastslar, hvornar Danmark er ferste asylland, uanset at
asylsegeren befinder sig uden for landets grenser.

Reglerne om forste asylland er som anfart af stor praktisk
betydning for et ikke ringe antal asylsegere. Man har derfor
ud fra retsbeskyttelseshensyn gnsket at give udtrykkelige reg-
ler herom 1 loven og sggt at regulere spergsmaélet med en
hgjere grad af precision, end det hidtil har vaeret vanligt i
national lovgivning.28) Ifglge bestemmelsen 1 § 7 stk. 2 be-
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tragter Danmark sig ikke som forste asylland, sdfremt asylse-
geren allerede har opnaet beskyttelse 1 et andet land eller pa
grund af lengerevarende ophold, derboende nzre slegtninge
eller andre tilsvarende forhold har nermere tilknytning til et
andet land, hvor han ma antages at kunne opnd beskyttelse.
Bestemmelsen tilsigter ifolge forarbejderne?®) at bidrage til
en reduktion af den gruppe flygtninge, som pé grund af sta-
ternes forskellige opfattelse af forste asyllands-begrebet ikke
kan opna tilstrekkelig beskyttelse nogetsteds, og som derfor
er henvist til en illegal tilverelse, eller som sendes i kredslgb
mellem forskellige lande (»refugees in orbit«). Med ordene
»md antages at kunne opna beskyttelse« er det derfor til-
kendegivet, at de danske myndigheder ud fra en konkret
vurdering (bl.a. pa grundlag af kendskab til det formentlige
forste asyllands sazdvanlige praksis) skal tage stilling til,
hvorvidt asylsggeren efter en eventuel afvisning og tilbage-
sendelse vil fa behgrig mulighed for at fremfere sin anmod-
ning om asyl, og hvorvidt der er tilstrekkelig grund til at for-
vente, at han vil opné beskyttelse.?9) Stiller spergsmaélet sig
efter en sddan vurdering usikkert, og ensker de danske myn-
digheder fortsat ikke at imegdekomme anmodningen om asyl
her i landet, md myndighederne serge for, at spergsmaélet
afklares, eventuelt ved henvendelse til det mulige forste asyl-
lands udlendingemyndigheder.3!)

§ 7 stk. 3 indeholder ganske de samme elementer som stk.
2 i beskrivelsen af, hvorndr Danmark ma anses for ferste
asylland i forhold til asylsegere, der befinder sig i andre
lande. I de situationer, hvor Danmark forventer, at andre
lande behandler asylanmodninger fra personer i Danmark
eller pd den danske greense, md Danmark underkaste sig en
tilsvarende forpligtelse. Udtrykket »nare slegtninge« kan
ikke fastlegges entydigt, hverken 1 stk. 2 eller stk. 3. Men
hvis det 1 forbindelse med stk. 3 skal have et selvstendigt
indhold, mé det legges til grund, at der er tale om en videre
kreds end de familiemedlemmer, som allerede efter § 9 stk. 1
har et retskrav pa at fi opholdstilladelse; ogsd familiesam-
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menfaringsreglen i § 9 stk. 2 nr. | ma tages i betragtning ved
fortolkningen af § 7 stk. 3.32)

Ved anvendelsen af § 7 stk. 3 bar det ved siden af andre
tilknytningsmomenter tilleegges betydning, dersom asylsgge-
ren fra flugtens begyndelse har haft til hensigt at soge asyl i
Danmark og kan sandsynliggare denne hensigt.??) Har asyl-
spgeren gennemfort flugten og den videre rejse pa en sidan
made, at Danmark klart har veret mélet — idet hans ophold i
andre lande undervejs kan siges at vaere sket »en route« — bor
Danmark i overensstemmelse med hidtidig praksis under
alle omstendigheder betragtes som forste asylland.

Bestemmelsen udelukker ikke, at asylsggeren henvender
sig til en dansk ambassade eller konsuler repraesentation i
tredieland og dér anmoder om beskyttelse. Udvalgsmindre-
tallet — hvis udkast i det hele har dannet grundlag for regler-
ne om forste asylland — har peget p4, at denne mulighed un-
der serlige omstendigheder ber vaere til stede, eksempelvis
hvor der foreligger overh&ngende trussel mod den pagelden-
des liv eller velferd, eller hvor Danmark i gvrigt i medfer af
bestemmelsen 1 § 7 stk. 3 ma anses for forste asylland. Ud-
valgsflertallet afstod fra at tage stilling til spargsmalet.’4) I
visse tilfelde vil spergsmalet kunne lgses ved, at asylsggeren
henvender sig til UNHCR’s stedlige repra&sentant, men dette
forudsztter bl.a., at den konkrete sag henhgrer under Flygt-
ningehgjkommisserens mandat, hvilket ikke altid vil vare
tilfeldet. Lovens udformning udelukker som anfart ikke, at
sddanne henvendelser til danske reprasentationer i udlandet
tages op til behandling med henblik pd eventuelt asyl 1 Dan-
mark; men det er pd den anden side ikke foreskrevet, at der
skal ske en behandling af disse henvendelser. P4 dette punkt
er der imidlertid sket en vis afklaring gennem den admini-
strative regulering 1 udlendingebekendtgorelsen. I bekendt-
gorelsens § 36 stk. 3 anfares det, at anssgning om opholdstil-
ladelse fra en udlending, der er omfattet af lovens § 7 stk. 3,
kan indgives til en dansk reprasentation i det land, hvor an-
segeren opholder sig.
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2.2.2. Til opnaelse af asyl kreves det, at der ikke foreligger
serlige udelukkelsesgrunde som navnt 1 § 10. Denne be-
stemmelse er udformet siledes, at den daekker samtlige ud-
l&ndinge; i forhold til flygtninge ma bestemmelsen imidler-
tid fortolkes indskrenkende.3’)

§ 10 stk. 1 nr. 1-2 omfatter det forhold, at udlandingen
kunne vare udvist, dersom han allerede havde opholdstilla-
delse 1 Danmark. For flygtninges vedkommende er adgangen
til udvisning meget snever*), og udelukkelse efter § 10 vil
folgelig kun 1 tilsvarende begrenset omfang kunne ske over
for asylsegere, der i pvrigt er berettigede til opholdstilladelse
i medfor af reglerne i §§ 7-8.

Den i § 10 stk. 1 nr. 3 anferte udelukkelsesgrund - at ud-
lendingen pd grund af smitsom sygdom eller alvorligere
sizlelig forstyrrelse mé& antages at frembyde fare eller ve-
sentlige ulemper for sine omgivelser — vil formentlig slet ikke
kunne finde anvendelse i forhold til flygtninge, idet behovet
for at opnad opholdstilladeise og beskyttelse her klart vil
overstige de eventuelle ulemper, der matte vare forbundet
med at modtage flygtningen.

3. Ophgrsgrunde

Opholdstilladelse som flygtning kan ophere pi forskellig
madade. 1 overensstemmelse med lovens system sondres der
mellem bortfald (afsnit 3.1) eller inddragelse (afsnit 3.2) af
tilladelsen samt udvisning (afsnit 3.3). Endvidere begranses
den faktiske gennemforelse af opholdstilladelsens opher -
iser i henseende til udvisning — af reglerne om non-refoule-
ment (afsnit 3.4).

3.1. Bortfald
Bestemmelserne om bortfald af opholdstilladelse for flygt-
ninge findes1§§ 17 og 20.

§ 17 indeholder i stk. 1 en regel om bortfald af opholdstil-
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ladelse for en udlanding, dersom den pageldende opgiver
sin bopl i Danmark eller i gvrigt opholder sig i en vis l&n-
gere periode uden for landets graenser. Flygtninge er imidler-
tid ved en serbestemmelse 1 § 17 stk. 3 udtrykkeligt undtaget
fra denne almindelige regel. For flygtninge bortfalder op-
holdstilladelsen kun, sifremt den pigeldende frivilligt har
taget bopal i hjemlandet eller har opnéet beskyttelse i et tre-
die land. Bestemmelsen omfatter bide K- og F-flygtninge.??)

Ordet »frivillig« 1§ 17 stk. 3 refererer sig ikke blot til flygt-
ningens repatriering, men ogsa til den situation, hvor beskyt-
telse opnas i et tredieland. Opholdstilladelsen 1 Danmark vil
siledes kun kunne bortfalde, hvor flygtningen frivilligt har
segt og opndet beskyttelse andetsteds, typisk 1 medfer af de
almindelige aftaler og principper om »transfer of responsibi-
lity«.38)

Som en modifikation til princippet om fuldstendig frivil-
lighed som en forudsetning for opher af asyl fastsettes der i
§ 20 nogle serbestemmelser i de tilfelde, hvor der foreligger
en masseindstremning af flygtninge.3?)

For s& vidt angér overforsel til et tredie land, forudsattes
det ifglge bestemmelsen, at det pageldende land har erkleret
sig villig til at modtage flygtningen og yde ham beskyttelse,
men altsd ikke at flygtningen frivilligt seger til det pagel-
dende land. Bestemmelsen mé ses i sammenhang med prin-
cippet om international »burden-sharing« i tilfzlde af mas-
seindvandring.4?) Vigtigt er det imidlertid at understrege, at
Danmark efter loven er forpligtet til at yde flygtningen fuld
beskyttelse indtil det gjeblik, hvor tredieland matte have
erkleret sig parat til at overtage beskyttelsen. Danmark vil
altsd ikke ensidigt kunne tidsbegraense beskyttelsen her i lan-
det; lovbestemmelsen udelukker efter sin formulering en-
hver form for »temporary refuge«, forstaet som modtagersta-
tens erklering om, at de store grupper af flygtninge under
alle omstendigheder kun kan blive en vis tid i landet. Det
samme resultat ville 1 praksis vaere folgen allerede af bestem-
melsen 1 § 31 om non-refoulement;*') men man har fundet
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det onskeligt ogsa at fastsla det udtrykkeligt 1 forbindelse
med § 20.

I henseende til repatriering af flygtninge, der er kommet
hertil som led 1 en masseindstremning, er det efter § 20 en
forudsetning, at de omstendigheder, der begrundede op-
holdstilladelsen, klart er bortfaldet. Dette betyder med andre
ord, at enhver forfalgelsesrisiko — sdvel de facto som i Kon-
ventionens forstand — skal vaere fuldstendig elimineret. I for-
arbejderne®?) nevnes det udtrykkeligt, at man i en sadan si-
tuation skal indhente UNHCR’s vurdering og udsagn om, at
forholdene i hjemlandet har ®ndret sig pa en sddan made, at
de hjemvendende udl@ndinge vil blive ydet fuld beskyttelse.

Savel ved repatriering som ved overfprsel til et tredie land
skal der finde en individuel provelse sted af hver enkelt
sag.4?)

Efter Konventionens art. 1 litra C stk. 5 opherer anven-
delsen af Konventionens bestemmelser pd en flygtning, si-
fremt han ikke lengere kan afslé at sgge hjemlandets beskyt-
telse, fordi de flygtningebegrundende omstendigheder er
bortfaldet; dog skal bestemmelsen ikke finde anvendelse,
hvis flygtningen kan paberibe sig tvingende grunde, der har
deres oprindelse i tidligere forfolgelse, til at afstd fra at soge
beskyttelse i hjemlandet. Den individuelle pravelse efter § 20
skal bl.a. tjene til at vurdere, hvorvidt der i den enkelte sag
kan foreligge omstendigheder af denne art. Endvidere kan
den individuelle prevelse — bdde ved repatriering og i tilfal-
de af overforsel til et tredieland — fore til, at hjemsendelse el-
ler overfarsel undlades, fordi den pdgeldende flygtning un-
der opholdet i Danmark har skabt en vasentlig tilknytning
til landet eller herboende personer. Har flygtningen indgdet
®gteskab med en herboende person, eller levet 1 et fast sam-
livsforhold af lengere varighed, har han eller hun ligefrem et
retskrav pd at forblive her i landet,*) og hjemsendelse eller
overfarsel til et tredieland er dermed under alle omstandig-
heder udelukket, medmindre flygtningen selv gnsker det.

Det er en svaghed ved § 20, at der hverken i bestemmelsen
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eller i dens forarbejder er sket en vis pracisering af, hvad der
skal forstds ved »en omfattende indstremning af flygtninge«.
Fra Dansk Flygtningehjelps side har det varet foresldet, at
der skulle vere tale om en indstremning, som fremkalder en
for landet stzerkt truende situation, eller — som et mere kvan-
tificeret udtryk — at indstremningen i lebet af kort tid medfe-
rer en mangedobling af det gennemsnitlige arlige flygtninge-
tal til landet. Ingen af disse forslag er imidlertid blevet fulgt.
[ pAkommende tilfelde ma danske myndigheders vurdering
af, om den betingende kendsgerning i § 20 er opfyldt, influe-
res af og sammenholdes med den udvikling, der internatio-
nalt métte ske af begrebet »mass-influx«. Under alle om-
stendigheder far bestemmelsen kun virkning, dersom tredie-
land accepterer at modtage en gruppe flygtninge — og dermed
accepterer, at Danmark har varet udsat for en masseind-
stremning — eller sifremt UNHCR bedemmer en repatrie-
ring som fuldt forsvarlig; en international vurdering af Dan-
marks faktiske anvendelse af bestemmelsen vil dermed indga
som et ngdvendigt element, for den kan fa virkning.

3.2. Inddragelse

Lovens § 19 indeholder bestemmelser om inddragelse af op-
holdstilladelsen. Reglerne er udformet med henblik pa alle
udiendinge og finder kun i begrenset omfang anvendelse pa
flygtninge.

Hovedbestemmelsen findes i § 19 stk. 2, hvorefter flygt-
ninge (udlendinge, som er omfattet af §§ 7 og 8) som ud-
gangspunkt sikres mod inddragelse af opholdstilladelsen, nér
de har boet i Danmark 1 mindst to r. I bestemmelsen siges
det, at udlendingen skal have veret her »med henblik p3 va-
rigt ophold«; dette udtryk fortolkes efter fast praksis pd en
sddan maéde, at betingelsen altid vil vare opfyldt i henseende
til flygtninge.

To-ars fristen beregnes fra det tidspunkt, hvor udlendin-
gen kan siges at bo her i1 landet. Til pracisering af, hvornar
denne forudsatning er opfyldt, anferes det i § 27 stk. 1, at
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tidsfristen regnes fra udlendingens tilmelding til folkeregi-
steret eller, hvis ansggningen om opholdstilladelse er indgi-
vet her i landet, fra tidspunktet for ansggningens indgivelse.
For spontane flygtninge m4 dette betyde, at fristen regnes fra
tidspunktet for fremsattelsen af asylanmodningen, hvilket
sedvanligvis vil ske umiddelbart i forbindelse med ankom-
sten. Kvoteflygtninge vil normalt blive overgivet til Dansk
Flygtningehjelps forsorg straks ved ankomsten til landet; i
denne forbindelse serges der samtidig for, at den pageldende
anmeldes til folkeregisteret. Det samme vil formodentlig
veere tilfeldet for spontane flygtninge, der indgiver asylan-
modningen i udlandet under paberdbelse af den serlige regel
1§ 7, stk. 3.45) Den praktiske hovedregel for flygtninge*¢) vil
saledes vare, at to-ars fristen begynder at Ilgbe straks fra an-
komsten eller ganske kort tid efter denne.

Et spergsmal, der ikke er uden praktisk betydning, star ef-
ter lovens formulering dbent. Det er den situation, hvor ud-
l&ndingen nok har opholdt sig her i landet i to ar eller mere,
men hvor opholdet har fundet sted pa forskellige grundlag.
Man kunne f.eks. tenke sig, at en udlending kommer hertil
som xgtefelle til en herboende, men at &gteskabet opharer
efter et ars forleb, pa hvilket tidspunkt udlendingen sgger og
opnar asyl i Danmark. Sker det nu efter yderligere 1%z ars
forlgb, at situationen i flygtningens hjemland @ndrer sig sa
klart og radikalt, at den pageldende ikke l&ngere kan anses
for flygtning, opstar problemet. Som flygtning har han kun
opholdt sig her i 1%z &r, men rent faktisk har han varet her i
2% ar. 1 betenkningen findes der to uforenelige opfattelser
vedrerende dette spergsmal. Udvalgets flertal udtalte klart,
at kun to ars ophold pa samme grundlag udlgser beskyttel-
sen mod inddragelse. Mindretallet lagde derimod vagt p4, at
to-ars reglen ber forstas som et objektiveret udtryk for, at ud-
lendingen nu m4 anses for at have opnéet en siddan selv-
stendig tilknytning til Danmark, at opholdstilladelse pa
dette grundlag ber gives; det ville efter denne opfattelse vare
underordnet, om opholdet havde fundet sted pd forskelligt
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eller pa ensartet grundlag. Da Folketinget ved den endelige
udformning af § 19 stk. 2 ikke entydigt har fulgt hverken
flertallets eller mindretallets forslag, kan ingen af udtalel-
serne 1 betenkningen tillegges afgarende veaegt pi dette
punkt. En na&rliggende fortolkning ud fra bestemmelsens for-
mulering ville vare at sige, at dersom udlendingen i en fuld
to-ars periode har opholdt sig her med henblik pa varigt op-
hold, finder § 19 stk. 2 anvendelse, uanset om grundlaget i
gvrigt har &ndret sig undervejs. I det anforte eksempel med
et ars agteskab efterfulgt af 1% ars flygtningestatus ville det
betyde, at den pdgeldende udlending var omfattet af beskyt-
telsen efter § 19 stk. 2; dette ville i det konkrete tilfelde vare
sd meget desto mere velbegrundet, som udlzndingen meget
vel kan tenkes at have varet flygtning allerede fra begyndel-
sen af opholdet i Danmark, men ferst har fiet anledning til
at sgge opholdstilladelse pa dette grundlag, i det gjeblik hans
opholdsmulighed her i landet opherer med &gteskabets for-
lis. Omvendt ville den her foresldede fortolkning betyde, at
en opholdsperiode med henblik pd midlertidigt ophold -
f.eks. til gennemfarelse af et uddannelsesforleb — ikke vil
kunne medregnes 1 to-ars perioden. Varieres det ovennavnte
eksempel siledes, at udlendingens ophold det forste ar ikke
bygger pd et ®gteskab, men pa gennemforelse af et land-
brugskursus eller en teknisk uddannelse, vil den pagaeldende
sdledes ikke have opndet beskyttelse mod inddragelse.4?)

Beskyttelsen 1 medfar af § 19 stk. 2 mod inddragelse af op-
holdstilladelsen efter to ars ophold her i landet har tre+)
undtagelser:

- Inddragelse af opholdstilladelse efter § 20.4%)
— Udvisning efter § 22.59)
- Inddragelse efter § 19 stk. 3.

Bestemmelsen i § 19 stk. 3 omhandler den situation, hvor
udlzndingen har opndet opholdstilladelsen ved svig. I disse

tilfelde kan opholdstilladelsen inddrages, uanset varigheden

10 Flygtningeret 145



af den pagaldendes ophold her i landet. Det er en forudsat-
ning, at det er den pigzldende udlending selv, der har ud-
vist det svigagtige forhold.

Er dette tilfeldet — f.eks. fordi den pdgeldende har udgivet
sig for at vaere en anden, men i gvrigt ikke selv stdr i risiko
for forfolgelse 1 hjemlandet — ligger det i sagens natur, at ud-
lendingen slet ikke er flygtning, og altsa ikke omfattet af lo-
vens flygtningebegreb. Bestemmelsen er derfor ikke pa no-
gen made udtryk for en begrensning i den ved lovens fastsat-
te retsbeskyttelse for flygtninge.

Har flygtningen opholdt sig her i landet i kortere tid end
to ar, indeholder § 19 stk. | en s®rlig hjemmel for inddra-
gelse af opholdstilladelsen. I bestemmelsen opregnes tre til-
feldegrupper, hvor inddragelse kan finde sted. Formelt set
gelder de alle for flygtninge; men selv om det ikke er nevnt i
forarbejderne, fremgar det dog af bestemmelsernes indhold
sammenholdt med de faktiske forhold for flygtninge og asyl-
segere (samt de gvrige bestemmelser 1 loven om flygtninge,
iser vedrerende udvisning), at kun bestemmelsen i stk. 1 nr.
1 vil kunne finde praktisk anvendelse p& personer, der har
fiet opholdstilladelse som flygtninge.

Efter § 19 stk. 1 nr. 1 kan opholdstilladelsen inddrages,
dersom det grundlag, der er angivet i ansggningen eller tilla-
delsen, viser sig at vere uri'gtigt eller ikke l&ngere er til stede.
Det fremgar umiddelbart, at der her er tale om et videre om-
rade end svig (jfr. § 19 stk. 3). For flygtninge vil det — uden
for svigstilfeldene — typisk dreje sig om to situationer:

a) Forholdene i hjemlandet har @ndret sig pd en siddan
made, at der ikke leengere foreligger en asylbegrundende for-
folgelsessituation.

b) Den pageldende flygtning var i virkeligheden ikke for-
folgelsestruet, men kunne ikke selv gore for, at denne anta-
gelse blev lagt til grund for asylafgerelsen, f.eks. fordi han
var i god tro, eller fordi han som mindreérig fulgtes med
&ldre slegtninge, der svigagtigt opnaede asyl for hele fami-
lien.
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Situation b) vil neppe vare serlig praktisk 1 forhold til
flygtninge, og skulle den endelig opsté, er det vanskeligt at
angive generelle retningslinier for, hvornéar inddragelse bor
kunne finde sted. Skyldes den urigtige afgerelse om medde-
lelse af asyl en fejl fra de danske myndigheders side, ber
inddragelse dog ikke ske.5!)

Den under a) navnte situation kunne snarere tenkes at
forekomme, ogsd i forhold til flygtninge. I disse tilfzlde vil
det vere narliggende at opstille de samme garantier, som
ovenfors?) er anfert 1 forbindelse med repatriering 1 medfor af
§ 20, for inddragelse finder sted. Der skal siledes vere fuld-
stendig sikkerhed for — bl.a. pd grundlag af UNHCR’s
vurdering -~ at forholdene i hjemlandet har @ndret sig pa en
sddan made, at de hjemvendende flygtninge vil blive ydet
fuld beskyttelse. 1 forarbejderne til § 19 stk. 1 nr. 1, udtales
det i overensstemmelse hermed, at inddragelse af opholdstil-
ladelse til flygtninge kun bar ske, sdfremt de omstendighe-
der, der begrundede anerkendelse som flygtning, klart er
bortfaldet, siledes at det ma anses for 4benbart ugrundet, at
den pageldende ikke opherer med at opholde sig her i lan-
det som flygtning. En siddan situation kunne eksempelvis
tenkes at foreligge, dersom den asylbegrundende omsten-
dighed bestod 1 medlemskab af et forbudt politisk parti, men
at dette parti kort efter flygtningens ankomst til Danmark
kommer til magten i hjemlandet.

Om inddragelse efter § 19 skal det endelig bemarkes, at i
medfoer af stk. 5 finder bestemmelserne i lovens § 26 tilsva-
rende anvendelse. Udlendingens eventuelle serlige tilknyt-
ning til Danmark, eller hans alder og helbredstilstand m.v.,
skal sdledes tages i betragtning som momenter, der kan tale
imod inddragelse, uanset om betingelserne herfor 1 gvrigt
matte vere opfyldt.s3)

3.3. Udvisning
3.3.1. Udlandingelovens regler om udvisning findes i §
22-27. Udvisningsbestemmelserne er opbygget siledes, at
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alle udlendinge inddeles i fem grupper, afhengig af varighe-
den af deres ophold i Danmark (under | ar, mellem 1 og 2
ar, mellem 2 og 4 ar, mellem 4 og 7 ar, mere end 7 ar). De
forhold, som efter loven kan begrunde udvisning (udvis-
ningsgrundene) bliver herefter feerre, jo lengere udlandingen
har opholdt sig i landet. Starst er beskyttelsen (feerrest udvis-
ningsgrunde finder anvendelse) for udlzndinge, der har boet
her i mere end 7 ar, jfr. § 22. For flygtninge er princippet om
sammenha&ng mellem opholdstid og udvisningsgrunde imid-
lertid fraveget. Alle flygtninge — sdvel K-flygtninge som F-
flygtninge — opnar med det samme den mest kvalificerede
beskyttelse mod udvisning, d.v.s. den samme beskyttelse
som ferst ydes andre udlendinge efter 7 ars ophold i landet.

Efter § 22 kan kun tre udvisningsgrunde finde anvendelse
over for flygtninge.

Den forst anferte udvisningsgrund er hensynet til statens
sikkerhed.’*) Hverken bestemmelsen selv eller dens forarbe;j-
der indeholder nogen narmere precisering af, hvad der skal
forstds ved statens sikkerhed. Som typiske eksempler pa ud-
visning af hensyn til statens sikkerhed navnes alvorlige
overtraedelser af straffelovens kapitel 12 og 13; endvidere an-
fores international terroristvirksomhed.’s) Under den tidli-
gere udlendingelov fandtes der ligeledes bestemmelser om
udvisning af hensyn til statens sikkerhed. Ved en undersg-
gelse af samtlige udvisninger 1 5-ars perioden 1974-78 fand-
tes udvisning efter den pagaldende bestemmelse kun at vare
sket 1 to tilfelde. Den nuvarende bestemmelse 1 § 22 nr. 1
svarer i realiteten til den tidligere bestemmelse og mé sdledes
forudsettes at finde yderst sj&lden anvendelse. For K-flygt-
ninge ligger der en yderligere beskyttelse i, at refoulement er
udelukket selv i tilfelde, hvor udvisning matte vere besluttet
af hensyn til statens sikkerhed, jfr. § 31 stk. 1.5¢)

Den anden udvisningsgrund, der kan finde anvendelse pa
flygtninge, gir ud p4, at den pagzldende »vedholdende har
begdet grov kriminalitet« (§ 22 nr. 2). Denne bestemmelse
fandtes hverken i betenkningen eller justitsministeriets lov-
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forslag, men blev forst indsat under Folketingets behandling.
Ifolge bemaerkningerne’?) skal bestemmelsen opfattes som en
retlig standard, hvis nermere indhold mé fastlegges i dom-
stolenes praksis. Samtidig anfares dog enkelte konkrete for-
tolkningsbidrag. Det understreges siledes, at et helt enkelt-
stdende strafbart forhold ikke 1 sig selv kan medfere udvis-
ning, medmindre det har strakt sig over lengere tid. Pa den
anden side kan det ikke kraves, at det eller de strafbare for-
hold har strakt sig over sa langt et tidsrum, at det svarer til
den pagaldendes ophold i Danmark. Ofte vil betingelsen om
vedholdende kriminalitet kun vare opfyldt, dersom udlen-
dingen er domfzldt flere gange, men tidligere straffedomme
er ikke en ngdvendig forudsatning for, at bestemmelsen kan
finde anvendelse; flere forhold der pdkendes ved samme
dom, kan efter omstendighederne opfylde kravet om ved-
holdende kriminalitet.

Det er endvidere en betingelse, at der skal vare tale om
grov kriminalitet. Da udvisningsbestemmelserne vedrerende
udlendinge, som har boet her i lengere tid, i gvrigt legger
vaegt pa sterrelsen af den idemte straf,’8) og ikke pa sterrel-
sen af strafferammen for den begdede forbrydelse,’®) ma det
antages, at ogsd grovheden af de i § 22 nr. 2 nevnte forbry-
delser som udgangspunkt skal fremgd af sterrelsen af den
idemte straf. Af forarbejderne til bestemmelsen®?®) fremgar
det imidlertid, at grovhedskravet ogsd ma ses i ssmmenhaeng
med antallet af forhold og den periode, i hvilken de er begd-
et. Selv om dette synspunkt lagges til grund, ma det dog fast-
holdes, at de omstandigheder, som opfylder kravet om, at
kriminaliteten skal vare »vedholdende«, ikke i sig selv tillige
kan veare tilstreekkelige til at opfylde grovhedskriteriet. De to
krav kvalificerer hver for sig udvisningsbetingelserne og skal
selvstendigt vere opfyldt, for at bestemmelsen kan bringes i
anvendelse.

Som eksempel pd et tilfelde, hvor bestemmelsen ifglge
forarbejderne ikke i sig selv vil kunne finde anvendelse, kan
nzvnes et enkeltstiende drab. Derimod vil udvisning kunne
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finde sted, hvis den pigeldende f.eks. har begéet flere drab
eller drabsforseg, flere roverier, flere tilfelde af voldtagt,
handel med narkotika, brandstiftelse m.v. Ogsa tilfelde af
berigelseskriminalitet, begdet over for en storre kreds eller
gennem en lang periode, som det f.eks. kan vere tilfeldet
ved groft bedrageri eller underslaeb, vil kunne vere omfattet
af bestemmelsen. Samtidig ma det péapeges, at rekken af
strafbare forhold ikke nedvendigvis behaver at besta 1 ligear-
tet kriminalitet.

Til yderligere belysning af bestemmelsen i § 22 nr. 2 skal anfores to af de retsafgorel-
ser, der er blevet truffet i medfer af overgangsbestemmelsen 1§ 65.

OLK af 3178 1983: En pakistaner, der forud for anholdelsen havde opholdt sig
heri landet i 10%: &r, var blevet idemt 3': &rs fengsel for overtredelse af straffelovens §
191 ved over en lengere periode at have kebt og videresolgt ikke under 16.000 morfin-
piller. I 1978 var han blevet idemt en bede pd 1.000 kr. for overtredelse af lov om eu-
foriserende stoffer. Byretten, hvis kendelse blev stadfiestet af landsretten, udtalte, »at
klagerens kriminalitet, salg af ikke under 16.000 morfinpiller over en periode pd 15-16
méneder mé betragtes som vedvarende grov kriminalitet, siledes at betingelserne for
udvisning i medfer af § 22, nr. 2, for s& vidt er til stede. Nar imidlertid
henses til den konkret udmaélte straf sammenholdt med klagerens nasten vafbrudte op-
hold i Danmark gennem mere end 10 ar forud for anholdelsen, til at klageren har levet
i et fast samlivsforhold med en dansk statsborger siden 1977, og til hans forhold til ber-
nene, findes tilknytningsforholdet til Danmark at vare af en sidan styrke, at der 1 det
foreliggende tilfielde bar gives klageren opholdstilladelse«.

OLK af 21/10 1983 En jugoslav, der forud for anholdelsen havde opholdt sig her i
landet i ca. 11 &r, blev idemt en fzllesstraf pa 5 ars fengsel (UfR 1982,1013 H). Han
vari 1980 blevet idemt en betinget stral pd 5 maneders fengsel. Ved n@vningedom i
1982 blev han fundet skyldig i gennem perioden efterdret 1980 - januar 1981 i forening
med tre landsmzand at have overdraget i alt 750 g heroin ad flere gange til en kvinde,
og for sammen med de andre at have veret | besiddelse af mindst 210 g heroin. Endvi-
dere demtes han for ad tre gange at have solgt ca. 60 g heroin i november
1980 til en mand. Med hensyn til udvisningsspergsmadlct udtalte landsretten bl.a.:
»Séledes som den af domfaldte 1 henhold til nevningedommen begdede kriminalitet
forcligger oplyst, finder retten det overvejende betznkeligt at karakterisere kriminalite-
ten som vedholdende«. Udvisningsbeslutningen blev herefter ophevet.

Det synes at fremga af Folketingets bemarkninger til be-
stemmelsen, at der kun kan lagges vagt pa sidan kriminali-
tet, som er begdet under eller i forbindelse med opholdet i
Danmark.¢t)

Den tredie udvisningsgrund, som kan finde anvendelse pa
flygtninge, er § 22 nr. 3, hvorefter det kraeves, at udlendin-
gen idemmes ubetinget straf af mindst 6 ars fangsel eller an-
den strafferetlig retsfolge af frihedsbergvende karakter, og
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udlendingen under hensyn til den idomte straf samt arten og
grovheden af den begdede kriminalitet ikke ber forblive her i
landet. Den passus i bestemmelsen, som omtaler andre fri-
hedsberavende retsfolger end fengsel, refererer til de serlige
sanktionsformer, som omtales i straffelovens kap. 9. Selv om
det ikke siges udtrykkeligt i bestemmelsen, ma det i disse til-
felde legges til grund, at kun safremt forbrydelsen efter sin
karakter (og gerningsmandens eventuelle forstraffe m.v.)
ville have medfert en straf pd mindst 6 &rs fengsel, kan ud-
visning finde sted; ikke enhver anvendelse af andre friheds-
bergvende foranstaltninger dbner mulighed for anvendelse af
§22nr. 3.

Bestemmelsen svarer i gvrigt til det vasentlige til udvalgs-
mindretallets forslag,5?) dog med den vaesentlige fravigelse, at
betingelsen om fengselsstraf blev sat op fra fire ar, som var
foreslaet af mindretallet, til seks ar; samtidig indfwsjedes be-
stemmelsen i § 22 nr. 2 om vedholdende begéelse af grov kri-
minalitet. 1 bemarkningerne til udkastet3) pdpegede ud-
valgsmindretallet, at en udvisningsgrund, der i det vaesentli-
ge bygger pa hensynet til rethandhevelsen og dermed til
retsfolelsen, for det forste mé have karakter af en meget sna-
ver undtagelsesbestemmelse, og for det andet mé indeholde
et aldeles klart afgr&nsningskriterium 1 form af en konkret
idemt straf af betydelig storrelse. I den tidligere udlendinge-
lov fandtes der en bestemmelse, som pd samme made kunne
fore til udvisning, dersom det ville virke stedende pa den al-
mindelige retsfelelse, om den pdgeldende udlending fik lov
til at forblive her i landet. Denne bestemmelse, der ikke in-
deholdt nogen nermere afgr&nsning vedrerende kriminalite-
tens grovhed, gav anledning til megen kritik, bl.a. fra Folke-
tingets ombudsmand. P& denne baggrund er den nye bestem-
melse udformet med et langt snazvrere anvendelsesomrade,
der samtidig afgrenses klart ved hjzlp af kriteriet om en
feengselsstraf p4 mindst 6 ar.

Der findes ingen udtrykkelige bestemmelser om, hvorle-
des risikoen for, at den pageldende vil fortsette med sin kri-
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minalitet, skal tages i betragtning ved udvisning efter § 22.¢4)
Gentagelsesfaren vil formentlig navnlig komme til at spille
en rolle i forbindelse med anvendelsen af § 22 nr. 2. I forbin-
delse med nr. 3 kan den imidlertid ogsa tenkes at fi betyd-
ning. Udvalgsflertallet, der ikke stillede forslag om en s&r-
skilt bestemmelse om gentagelsesrisikoens betydning, udtal-
te®s) i sine bemarkninger til den til § 22 nr. 3 svarende be-
stemmelse, at det 1 vurderingen kan indga, om der er grund
til at antage, at udlendingen fortsat vil begd lovovertredel-
ser. Samtidig understregedes det, at udvisning efter denne
bestemmelse vil kunne ske, ogsd selv om en sddan formod-
ning ikke er til stede.

3.3.2. Udlendingelovens udvisningsbestemmelser bygger pé
det princip, at der skal foretages en konkret bedemmelse i
hvert enkelt tilfeelde ) og i denne bedemmelse skal der
navnlig foretages en afvejning mellem selve udvisningsgrun-
den og de personlige forhold, som for den pigzldende ud-
lending kan tale imod en udvisning, de sidkaldte »kontra-
indikationer«. For at sikre kontraindikationerne en frem-
skudt plads i afvejningen er de udtrykkeligt opregnet i lovens
§ 26. Bestemmelsen indledes med en passus om, at de anfor-
te individuelle hensyn af humanitaer art skal tages i betragt-
ning ved enhver afggrelse om udvisning. En praksis, hvoref-
ter f.eks. alle tilfelde, i hvilke der er idemt en straf pa mindst
6 ars fengsel for narkotikahandel, uden videre forer til ud-
visning uanset domfzldtes personlige forhold, vil séledes
neppe vere 1 overensstemmelse med lovens bestemmelser
om udvisningsskennet.

§ 26 opregner — ud over selve varigheden af udl&ndingens
ophold her i landet — fem grupper af kontraindikationer. § 26
nr. 1, 2 og 4 hidrarer fra det samlede udvalgs lovudkast; nr. 5
bygger pa et serligt forslag fra udvalgsmindretallet, og nr. 3
er indsat under Folketingets behandling. De er alle udtryk
for det grundleggende synspunkt, at der i forhold til den en-
kelte udlending kan foreligge positive tilknytningsmomen-
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ter til Danmark og/eller negative belastningsmomenter i for-
hold til hjemlandet eller andre lande, hvor udlendingen kan
ventes at matte tage ophold. Hvis udlendingen f.eks. lider af
en alvorlig sygdom, der ikke vil kunne behandles 1 hjemlan-
det, bor dette tale afgarende imod udvisning; jfr. § 26 nr. 1,
hvor der desuden navnes alder eller andre personlige for-
hold. Er udl®ndingen gift og har bern med en herboende, er
dette et forhold, som taler imod udvisning; jfr. § 26 nr. 2 om
udlzndingens personlige eller familiemassige tilknytning til
herboende danske eller udenlandske statsborgere. Ogsé
andre tilknytningsmomenter skal tages i betragtning, jfr. § 26
nr. 3. Ganske sarlig vegt skal det tillegges, dersom udlen-
dingen er kommet hertil som barn eller ganske ung og helt
eller delvis har haft sin opvaekst i Danmark — et forhold, der
ofte vil bevirke, at den pigeldende har mistet enhver til-
knytning til sit hjemland.®”) Denne del af bestemmelsen 1 §
26 nr. 3 ma betragtes som et specialfald af den generelle re-
gel i § 26 nr. 4, hvor der tales om udlendingens manglende
eller ringe tilknytning til hjemlandet m.v. Dette vil f.eks.
kunne vare tilfeldet, hvor udlendingen i stersteparten af sit
voksenliv har opholdt sig uden for hjemlandet, eller hvor
udlendingens samlede familie og @vrige kreds i hjemlandet
er dede, siden han forlod hjemlandet. Den omstendighed, at
forholdene 1 hjemlandet generelt set er ringere end forhol-
dene i Danmark, er derimod ikke et hensyn, der i sig selv
kan indgd i afvejningen af, om § 26 nr. 4 ber udelukke udvis-
ning.%8)

Bestemmelsen 1 § 26 nr. 5, om risiko for at udlandingen
vil lide overlast i hjemlandet m.v., kunne efter sin ordlyd sy-
nes at tage sigte pa bl.a. flygtninge. Dette er imidlertid ikke
tilfeldet; 1 forhold til flygtninge findes der den langt mere
kvalificerede bestemmelse om non-refoulement i § 31.6%) Be-
stemmelsen er indsat for at betone, at udvisning ikke ber
ske, safremt udlendingen derved kunne risikere at blive ud-
sat for sazrlig byrdefulde straffeforanstaltninger — iser le-
gemsstraffe — som folge af borgerlige forbrydelser.”)
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Opregningen 1 § 26 af de individuelle hensyn, der skal ta-
ges 1 betragtning som kontraindikationer 1 forhold til udvis-
ning, er ikke udtemmende i den forstand, at domstolene el-
ler de administrative myndigheder skulle vere afskdret fra
tillige at tage andre personlige forhold i betragtning. Dette
synspunkt blev sa@rligt fremhavet under Folketingets be-
handling, hvor ordet »navnlig« i indledningen til § 26 blev
indsat. Er udlendingen f.eks. kvinde, og ma hun som enlig
kvinde 1 hjemlandet — efter et oplost ®&gteskab i Danmark —
antages at fi yderst vanskeligt ved at vinde social accept, vil
myndighederne ikke vare afskiret fra at tillegge dette betyd-
ning som en kontraindikation.!)

Til illustration af den praktiske betydning af § 26 kan der
henvises til den ovenfor’?) refererede afgorelse, GLK af
21/10 1983.

3.4. Non-refoulement
Udlendingeloven stadfester princippet om non-refoule-
ment?”?) og fastlegger omfanget af dets anvendelse. [ § 31, der
bygger pa udvalgsmindretallets udkast,’) findes de n&ermere
regler herom. Reglerne om non-refoulement udger en ekstra
garanti for flygtninge, der efter bestemmelserne i § 22, jfr. §
26, kan udvises. | henseende til bortfald (§ 17 stk. 3) og ind-
dragelse (§§ 19-20) spiller forbudet mod refoulement nzppe
nogen praktisk rolle, idet der i disse tilfelde enten vil vere
tale om frivillig udrejse eller en fuldstendig sikker konstate-
ring af, at forfolgelsesfaren er bortfaldet; eller ogsd er situa-
tionen den, at udlendingen slet ikke er flygtning (jfr. § 19,
stk. I nr. 1 ogstk. 3).

Bestemmelserne 1 § 31 ma sammenholdes med Flygtnin-
gekonventionen, art. 33:

»1. Ingen kontraherende stat ma p& nogen som helst made udvise eller afvise en flygt-
ning ved grenserne til sddanne omrider, hvor hans liv eller frihed vil vare truet pa
grund af hans race. religion. nationalitet, hans tilhersforhold til en szrlig social gruppe
eller hans politiske anskuelser.

2. Nerverende bestemmelse kan dog ikke paberdbes af en flygtning, som med rime-
lig grund ma anses for en fare for det lands sikkerhed, i hvilket han befinder sig, cller
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som efter en endelig dom for en s&rlig farlig forbrydelse ma betragtes som en fare for
samfundet i det pigeldende land«.

Udlendingelovens § 31 skelner mellem K- og F-flygtnin-
ge, idet K-flygtninge (§ 31 stk. 1) nyder en bedre beskyttelse
mod refoulement end F-flygtninge (§ 31 stk. 2). Samtidig ber
det fremhaves, at K-flygtninge er langt bedre sikret mod re-
foulement, end de vil vere efter den beskyttelse, de nyder i
henhold til Konventionens art. 33;75) men ogsa F-flygtninge
er pa en rekke punkter bedre stillet, end de ville vere, der-
som Konventionens art. 33 gjaldt for dem.

Beskyttelsen mod refoulement er for K-flygtninges ved-
kommende absolut. § 31 stk. 1 henviser simpelthen til Kon-
ventionens flygtningebegreb og forbyder enhver udsendelse —
direkte som indirekte - til et land, hvor der er risiko for for-
folgelse af de i1 art. 1 litra A navnte grunde.

For F-flygtninges vedkommende sker der derimod visse
modifikationer 1 forhold til den absolutte beskyttelse, jfr. §
31 stk. 2. Bestemmelsen minder noget om Konventionens
art. 33, dog med visse forskelle. For det forste taler art. 33
stk. 1 kun om trusler mod flygtningens liv eller frihed, mens
§ 31 stk. 2 indbefatter alle de forfolgelsesformer, som gor ud-
lendingen til F-flygtning i medfor af lovens § 7 stk. 1 nr. 2.7¢)
For det andet skerpes art. 33 stk. 2’s formulering, »fare for
...« til »nerliggende fare for ..« 1 § 31 stk. 2. Endelig tales
deri§ 31 stk. 2 om fare for »andres liv, legeme, helbred eller
frihed« (integritetskrenkelser), mens art. 33 stk. 2 anvender
den betydelig videre formulering, »fare for samfundet«.

Sammenholder man § 31 stk. 2 med udvisningsgrundene i
§ 22 nr. 1-3,77) fremgéar det, at sadfremt udvisningsgrundene i §
22 foreligger, vil der oftest ogsd vaere mulighed for refoule-
ring, dersom det drejer sig om en F-flygtning. Hensynet til
statens sikkerhed navnes i begge bestemmelser; og den kri-
minalitet, som efter § 22 nr. 2-3 skal til, for at der kan blive
tale om udvisning, vil ofte kunne karakteriseres som en ser-
lig farlig forbrydelse, der mé antages at frembyde nearliggen-
de fare for andres liv, legeme, helbred eller frihed, og dermed
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abne mulighed for refoulering efter § 31 stk. 2.

Mens § 31 stk. 1 sdledes udger en betydningsfuld ekstra
garanti for K-flygtninge, ma § 31 stk. 2 betragtes som et
mindre vaesentligt supplement til den garanti mod udsendel-
se af F-flygtninge, som folger af udvisningsbestemmelserne i
§22.

4. Procedure

4.1. Kompetence

4.1.1. Efter den nye udlendingelovs system er kompetencen
til at treeffe og efterprove de forskellige former for afgarelser
over for udlendinge henlagt til en rekke administrative og
judicielle myndigheder; reglerne herom fremgar af lovens
kap. 8. For asylsegere og flygtninges vedkommende kan fire
myndigheder komme pa tale:

- Direktoratet for udlendinge
- Flygtningenavnet

— Domstolene

- Justitsministeriet.

Hovedmyndighederne er direktoratet for udlandinge og
flygtningenaevnet. Domstolenes og justitsministeriets kom-
petence vedrarer i forhold til flygtninge kun spargsmalet om
udvisning. Ifelge § 49 er det domstolene, der afger, om der
skal ske udvisning i medfer af § 22 nr. 2-3.78) Beslutning om
udvisning efter § 22 nr. 1 (statens sikkerhed) er derimod - i
henhold til den almindelige kompetenceregel 1 § 46 — henlagt
til udlendingedirektoratet, hvis afgerelse kan péklages til
justitsministeriet; i de ekstraordinzre tilfelde, hvor der
matte blive tale om at udvise en flygtning af hensyn til sta-
tens sikkerhed, er der neppe tvivl om, at justitsministeriet —
og regeringen — under alle omstendigheder vil blive inddra-
get i beslutningen.
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P4 baggrund af, at alle andre beslutninger af indgribende
betydning for flygtninge og asylsegere kan indbringes for det
serlige flygtningen®vn, hvis sammensetning og arbejds-
maéde skulle sikre en serlig kvalificeret bedemmelse af netop
disse sager,’®) kunne det synes som en lakune i flygtningenes
retsbeskyttelse, at de meget indgribende afgarelser om udvis-
ning treffes af andre myndigheder end flygtningenaevnet. Ef-
ter lovens system er der imidlertid serget for, at flygtninge-
nazvnet pa anden made inddrages 1 proceduren omkring ud-
visning og ivarksattelse heraf. Drejer det sig om udvisning
efter domstolenes beslutning, er det i § 57 foreskrevet, at der
forinden skal indhentes en udtalelse fra flygtningenavnet.
En tilsvarende bestemmelse findes ikke, for si vidt angar ad-
ministrationens beslutning om udvisning af hensyn til sta-
tens sikkerhed (§ 22 nr. 1, jfr. § 46). I disse tilfelde vil be-
stemmelsen 1 § 53 stk. 2 nr. 4 — som ogsé gelder i tilfelde af
udvisning efter domstolenes beslutning — imidlertid ofte
spille ind. I henhold til denne bestemmelse kan den udlen-
ding, over for hvem der er truffet beslutning om udvisning,
krave sagen indbragt for flygtningenavnet, sifremt han hev-
der, at udsendelsen (d.v.s. den faktiske gennemforelse af ud-
visningsbeslutningen) ville vere 1 strid med reglerne 1 § 31
om non-refoulement. Kun 1 de tilfelde, hvor udvisningen
sker af hensyn til statens sikkerhed, og hvor det samtidig er
klart, at der ikke er tale om refoulement, vil flygtningenaev-
net siledes kunne vare udelukket fra beslutningsprocedu-
ren.

4.1.2. Den centrale udlendingemyndighed i forste instans er
det nyoprettede udlendingedirektorat. Direktoratet overta-
ger 1 vidt omfang de opgaver og funktioner, som hidtil har
veret udevet af Rigspolitichefen, Tilsynet med udlaendinge.
Tanken om at lade den egentlige udlendingeadministration
overgd fra politiet til en civil myndighed har ofte varet
fremme under de foregdende ars debat, men forslag i denne
retning blev ikke fremsat 1 udlendingelovudvalgets betenk-
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ning. Forst under Folketingets behandling blev bestemmel-
sen herom indfert, bl.a. efter henvendelse fra en del ind-
vandrerorganisationer. [ forbindelse med Folketingets be-
handling blev der fra et flertal fremsat snske om, at direkto-
ratet ikke placeredes under justitsministeriets omrade, men i
stedet blev overfort til indenrigsministeriets ressort. Da rege-
ringen imidlertid fastholdt, at justitsministeriet fortsat burde
vere ressortministerium for den pigaldende del af udlen-
dingelovgivningen, accepteredes denne ordning indtil videre.
I tilfzlde af et regeringsskifte ma det forudses som en mulig-
hed, at omrédet fratages justitsministeriet og henlegges un-
der indenrigsministeriet, der i forvejen er blevet tillagt en
koordinerende funktion inden for sterre dele af den lovgiv-
ning og administration, som bergrer indvandreres forhold.

Selv om udlandingedirektoratet sdledes administrativt er
underlagt justitsministeriet, spiller dette dog ikke den store
rolle pd flygtningeomradet, idet alle vasentlige afgarelser —
med undtagelse af udvisning efter § 22 nr. 1 — er henlagt til
flygtningenevnet som anden instans. Udlendingedirektora-
tets afgarelser over for flygtninge og asylsegere skal inde-
holde oplysning om, at de kan indbringes for flygtningenav-
net, jfr. § 53 stk. 4.

4.1.3. Flygtningena®vnet bestiar af 7 medlemmer med sup-
pleanter, jfr. § 53 stk. 1. Da navnet forudsettes at arbejde
som et quasi-judicielt organ, er det fastsat, at formanden skal
vaere dommer.8%) Alle medlemmerne udpeges formelt af ju-
stitsministeren. Udpegningen sker imidlertid efter indstilling
fra en rekke myndigheder og organisationer; og i praksis er
nevnet derfor sammensat med felgende representanter:

— et medlem fra udenrigsministeriet

— et medlem fra justitsministeriet

- et medlem fra socialministeriet

- to medlemmer fra Dansk Flygtningehjzlp
- et medlem fra Advokatradet.

158



Nevnet har sledes tre medlemmer fra centraladministratio-
nen (de tre ministerier), tre medlemmer med anden bag-
grund (Dansk Flygtningehjzlp og Advokatrddet) og en dom-
mer som formand. I nevnets forretningsorden, § 4, er det
fastsldet, at nevnet er beslutningsdygtigt, dersom mindst fem
medlemmer er til stede, og formanden (eller dennes sup-
pleant) samt en af representanterne for Dansk Flygtninge-
hjelp er heriblandt.

Reglerne om flygtningenzvnets sammensatning folger
hverken udvalgsflertallets eller udvalgsmindretallets forslag,
men ligger dog 1 henseende til nzvnets bredde narmere
mindretallets forslag.8!) I dette forslag blev der sldet til lyd
for, at flygtningen@vnet ogsa burde omfatte »lege« medlem-
mer, d.v.s. ikke-jurister, efter samme principper som laeg-
dommeres deltagelse i strafferetsplejen.8?) Forslaget gik ud
pa, at sddanne medlemmer skulle udpeges direkte af Folke-
tinget. Bestemmelser af dette indhold blev ikke vedtaget,
men tanken om den »lege« reprasentation i nevnet fandt
nogen genklang og indgik i et vist omfang i baggrunden for,
at Dansk Flygtningehjelp som den eneste af de indstillende
instanser er blevet tillagt en dobbelt repraesentation i flygt-
ningenaevnet.83) I Dansk Flygtningehj&lp har man derfor lagt
til grund, at 1 hvert fald den ene af de to representanter ber
vaere en ikke-jurist.

Ogsa pé anden vis tillegger loven Dansk Flygtningehjelp
en sarlig funktion 1 forbindelse med asylproceduren for
flygtningenavnet.?4) 1 § 56 stk. 3 bestemmes det, at i sager af
serlig hastende karakter kan afgerelsen traffes af navnets
formand samt et af de af Dansk Flygtningehjelp udpegede
medlemmer.85) Safremt de er enige, kan sagen afgeres ende-
ligt; 1 modsat fald skal sagen uanset dens hastende karakter
forelegges det samlede n&vn. Der er ikke i forarbejderne til
loven givet nogen retningslinier for, hvornar en sag kan be-
tragtes som s&@rligt hastende. Under den tidligere ordning har
justitsministeriet undertiden anmodet Dansk Flygtninge-
hjelp om at afgive en udtalelse meget hurtigt under henvis-
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ning til, at sagen var af hastende karakter. Denne fremgangs-
made har relativt sjzldent veret anvendt; men med den nye
lovs regler om, at ogsé asylsegere, hvis begering ma anses for
»abenbart grundles«,t¢) vil kunne klage til flygtningenevnet,
kan det tenkes, at hasteproceduren oftere gnskes bragt i an-
vendelse,®”) bl.a. 1 tilfzlde, hvor asylanmodningen nok er
dbenbart grundles pé det tidspunkt, hvor den indgives, men
hvor asylsggerens lengerevarende fraver fra hjemlandet ef-
ter omstendighederne ville kunne udlese en straf for »repu-
blikflugt«.88) Endvidere kan reglerne om ferste asylland
mdiske gore behovet for anvendelse af hasteproceduren
starre. 1 tilfelde, hvor det ma anses for klart,?®) at Danmark
ikke er forste asylland, men hvor det formentlige forste asyl-
land vil vere mere tilbageholdende med at indlede en asyl-
procedure, dersom asylsggeren forst vender tilbage efter en
vis periodes ophold i Danmark, vil anvendelse af hastepro-
ceduren efter omstendighederne vare forsvarlig. Endelig vil
hasteproceduren i sjeldne tilfelde kunne tenkes anvendt,
hvor tungtvejende hensyn til statens sikkerhed eller ganske
serlige udenrigspolitiske forhold ger sig geldende.
Lovreglerne om flygtningenzvnet suppleres som allerede
anfert af en forretningsorden. N&vnets medlemmer — og der-
med de myndigheder og organisationer, som de repra&sente-
rer — har selv indflydelse pa forretningsordenens udform-
ning, idet det i § 56 stk. 5 bestemmes, at justitsministeren
fastsetter forretningsordenen efter forhandling med navnet.
Flygtningenavnets afgarelser er endelige, jfr. § 56 stk. 4.99)
Herved tilkendegives det for det forste, at nevnets afggrelser
ikke kan efterproves af domstolene i medfar af grundlovens §
63. Har nzvnet fastsljet, at asylsggeren er flygtning og med-
delt opholdstilladelse pa dette grundlag, kan heller ingen ad-
ministrativ instans (justitsministeren) omgere beslutningen.
Har nevnet omvendt afsliet at give asyl, kan justitsministe-
ren ikke efterfolgende meddele den pigeldende opholdstilla-
delse som flygtning; derimod er ministeren ikke afskdret fra i
henhold til sin almindelige befgjelse (§ 46 stk. 2, jfr. § 9 stk. 2
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nr. 3) at meddele opholdstilladelse p4 andet grundlag, her-
under af andre humanitare grunde end de asylbegrundende,
f.eks. fordi den pageldende udlending har en vis tilknytning
til Danmark og samtidig lider af en alvorlig sygdom, som
kan behandles her men ikke i hjemlandet.®!)

Bestemmelsen i § 56 stk. 4 udelukker ikke, at flygtninge-
navnet selv kan foretage en fornyet provelse af sagen, der-
som der foreligger nye omst&ndigheder af vasentlig betyd-
ning for vurderingen af asylspergsmalet. Hvorvidt sagen ber
behandles forfra i ferste instans (udl&ndingedirektoratet), el-
ler om flygtningenavnet selv kan genoptage sagen, fremgér
ikke klart af loven. Drejer det sig om supplerende oplysnin-
ger, der skal tjene til at styrke grundlaget for den oprindelige
asylansggning, ber nevnet ikke vere afskaret fra at reassum-
mere sagen, dersom oplysningerne skennes at vere af ve-
sentlig betydning, og det i gvrigt er undskyldeligt, at de ikke
er fremkommet tidligere. I andre tilfelde — herunder sadanne
situationer, hvor der er indtraddt senere &ndringer i udlen-
dingens forhold - bgr princippet om to instans-prevelse for-
mentlig fore til, at en fornyet anseggning om asyl indgives til
udlendingedirektoratet, hvis afgarelse sd pa ny kan indbrin-
ges for flygtningen®vnet.

4.1.4. De former for afgerelser fra udlendingedirektoratet,
der kan indbringes for flygtningen®vnet, er opregnet i § 53
stk. 2.92) Bestemmelsen omfatter afgerelser vedregrende savel
K- som F-flygtninge.?3)

Hovedbestemmelsen er § 53 stk. 2 nr. 1, hvorefter negtel-
se af opholdstilladelse til personer, der piberdber sig at vere
omfattet af lovens flygtningebegreb i §§ 7-8, kan indbringes
for flygtningenavnet. Det fremgar ikke klart af bestemmel-
sen, om en asylsgger, der har faet opholdstilladelse som F-
flygtning, men som begarer K-status, kan indbringe sagen
for flygtningen®vnet. Formuleringen i bestemmelsens ind-
ledning (»Neagtelse af opholdstilladelse ...«) kunne tyde pa,
at sager af denne art ikke kan indbringes for n&evnet. Det er
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imidlertid tvivlsomt, om bestemmelsen skal forstds pa denne
made. Af Bet@nkningen fremgdir, at flygtningena®vnet bl.a.
fremtreder som en udbygning i forhold til den tidligere ord-
ning, hvorefter Dansk Flygtningehjelp skulle hares i de til-
felde, hvor tilsynet med udl&ndinge ikke kunne anbefale, at
en anseggning om opholdstilladelse som konventionsflygt-
ning skulle imgdekommes.®*) I overensstemmelse hermed
var det fast praksis, at Dansk Flygtningehjelp ogsa blev hort
i de tilfelde, hvor Tilsynet med udlendinge kun havde ind-
stillet F-status; og der er ingen holdepunkter for at antage, at
den nye udlendingelov 1 s& henseende tilsigtede at svaekke
retsgarantierne for asylsagens behandling. Ogsé reale grunde
taler for denne forstaelse af § 53 stk. 2 nr. 1. Selv om retsbe-
skyttelsen af henholdsvis K- og F-flygtninge i et vist omfang
er blevet gjort ensartet, er der dog stadig betydningsfulde
undtagelser fra dette princip, bl.a. vedrarende beskyttelsen
mod refoulement;*s) og afgerelsen om, hvorvidt der skal
meddeles F-status i1 stedet for K-status, har siledes vaesentlig
betydning for asylsegeren. Antog man, at udlendingedirek-
toratets meddelelse af F-status til en asylsgger, der anmoder
om K-status, ikke kunne indbringes for flygtningenavnet,
ville der kunne opstd den utilfredsstillende situation for
navnet, at man ved eventuelle senere sager om refoulement
(§ 53 stk. 2 nr. 4) ville vaere tvunget til alene at vurdere
sporgsmilet efter § 31 stk. 2 om F-flygtninge, uanset om
naevnet selv var af den opfattelse, at den pdgeldende udlen-
ding retteligt burde anses for K-flygtning. Endelig kan det
anfores, at afskerelse af muligheden for at klage til nevnet
over, at der kun er meddelt F-status, ville indebare, at ju-
stitsministeriet blev klageinstans i disse tilfelde (jfr. § 46 stk.
2). En sadan to-sporet ordning, hvor det snart var flygtninge-
nzvnet snart justitsministeriet, som skulle tage stilling til,
om K-status kunne meddeles, ville ikke vere hensigtsmas-
sig, og har neppe heller veret hensigten med loven. — § 53
stk. 2 nr. | ber saledes forstas pd den made, at udlendingedi-
rektoratets nagtelse af opholdstilladelse med den af asylso-
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geren paberdbte flygtningestatus kan indbringes for flygt-
ningenzvnet.%)

De ovrige sporgsmal, der kan indbringes for flygtninge-
nzvnet, er bortfald og inddragelse af opholdstilladelse,®?) re-
foulement,?8) samt nagtelse af at udstede dansk rejsedoku-
ment for flygtninge eller inddragelse af et sddant rejsedoku-
ment.*®) Endelig anfores det i § 53 stk. 2 nr. 3, at afvisning af
en udlending, der omfattes af § 48 stk. 2, kan indbringes for
flygtningenzvnet. Bestemmelsen i § 48 stk. 2 henviser til
personer, der paberaber sig at vere omfattet af §§ 7-8, altsi
ganske den samme formulering, som i § 53 stk. 2 nr. 1 an-
vendes til at beskrive asylsggere. Reglen 1 § 53 stk. 2 nr. 3
kan sdledes neppe antages at fi praktisk betydning i forhold
til hovedbestemmelsen i nr. 1 samt den serlige bestemmelse
i nr. 4 om non-refoulement,

4.1.5. Flygtningenzvnet har i de forste fire maneder af nevnets funktionsperiode truf-
fet endelig beslutning i ca. 20 sager: adskillige af disse sager omfattede flere personer. |
lidt over halvdelen af sagerne har nzvnet omgjort underinstansens beslutning og med-
delt de pageldende opholdstilladelse som flygtninge; i resten er underinstansens afSlag
blevet stadfestet af nevnet. — En egentlig praksis kan selvsagt ikke siges at have dannet
sig pa nuvarende tidspunkt.

Som venteligt har navnets opgaver iser drejet sig om anvendelse og tilpasning af
F-flygtningebegrebet,'®) problemerne vedrerende forste asylland samt bevisspergsmal.
- Navnets begrundelser (jfr. § 56 stk. 2) er forholdsvis sparsomme, men yder dog til-
strekkelig vejledning i henseende til overvejelserne vedrerende de centrale retlige
sporgsmadl; af begrundelserne fremgar endvidere, hvorvidt afgerelsen er truffet ud fra
retlige og/eller bevismessige vurderinger.

I henseende til fastleggelsen af F-flyginingebegrebet folges lovens intention, hvoref-
ter de hidtidige grupper af de facto-flygtninge fortsat skal nyde beskyttelse.') I en en-
kelt afgarelse indgdr dette som et udtrykkeligt element i begrundelsen, idet F-status
meddeles »l overensstemmelse med praksis forud for udlendingelovens ikrafitreeden
og ...« I sin hidtidige funktionsperiode har nzvnet ikke haft anledning til at tage stil-
ling til, hvorvidt nye typer eller grupper af asylsogere ber anses for omfattet af lovens
F-flygtningebegreb.192)

Forste asyllands-problematikken har foreligget for nevnet i flere afskygninger. Af-
visning i henhold til § 7 stk. 2 har i hovedparten af sagerne bygget pa asylsegerens tidli-
gere lzngerevarende ophold i et andet land. Herudover har nazvnet skullet fastsla,
hvorvidt betingelsen 1 bestemmelsens slutning - at »udlendingen ma antages at kunne
opna beskyttelse« i det formentlige forste asylland - er opfyldt. Det synes i ovrigt at
vere en naturlig felge af formuleringen, at nzvnet ogsé i forste asyllands-sager normalt
mé tage stilling til, hvorvidt asylsegeren overhovedet kan antages at vere flygtning;
kun i bekreftende fald er det pdkravet at ga ind i den - undertiden vanskelige - vurde-
ring af udsigten til at opnd beskyttelse i forste asylland. Denne fremgangsmade har
navnet da ogsd fulgt 1 flere afgorelser (sagerne er kort omtalt nedenfor). Ved bedem-
melsen af, hvorvidt beskyttelse mé antages at blive ydet, har man fulgt de i bema&rknin-
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gerne til § 7 stk. 2 givne retningslinier.'®) Det formentlige forste asyllands sedvanlige
praksis legges til grund, i det omfang den er bekendt; er spergsmaélet usikkert. soges det
afklaret, undertiden ved henvendelse til det pageldende lands udlzndingemyndighe-
der. Dette sidste skete siledes i en af n®vnets forste sager, hvor de italienske myndighe-
der blev forespurgt, hvorvidt de ville tillade, at en iransk flygtning rejste tilbage til Ita-
lien, hvor han havde opholdt sig gennem tre r. Da de italienske myndigheder tilken-
degav, at man ikke var indstillet pd at tage den pageldende tilbage,'%) meddelte naev-
net ham opholdstilladelse i Danmark som K-flygtning. I en anden sag foreld der en
»Ubernahmeerklirung« fra den herverende vesttyske ambassade over for en mellem-
ostlig asylseger, der havde en verserende asylsag i Vesttyskland. Flygtningenzvnet
kunne herefter afvise ham under henvisning til § 7 stk. 2. Det samme skete i tre indbyr-
des forbundne sager, hvor de belgiske myndigheder udtrykkeligt tillod de to af asylse-
gerne at rejse tilbage til Belgien; den tredie var ikke kendt af de belgiske myndigheder
under det her i landet opgivne navn.

Spergsmélet om, hvorndr Danmark m4 anses for forste asylland, uanset at asylsege-
ren ikke fysisk befinder sig her i landet, er ikke blevet n@rmere belyst i nevnets hidtidi-
ge virksomhed. Spergsmalet har veret strejfet i en enkelt afgerelse, der imidlertid var
for atypisk til at give noget afgorende fingerpeg om nzvnets fortolkning af § 7 stk. 3.
Det samme gzlder spergsmdlet om betydningen af asylsegerens klart tilkendegivne
hensigt til at sege asyl i Danmark (jfr. s. 139).

I henseende til bevisvurderingen har flygtningenzvnet fulgt de af UNHCR anbefale-
de retningslinier,'%) herunder princippet om »Benefit of the doubt«. Nevnet har i flere
sager lagt veegt pd, hvorvidt der var konsistens i asylsegerens forklaring, sivel en indre
sammenh&ng i forklaringen over for nzvnet som en rimelig overensstemmelse med
tidligere afgivne forklaringer, siledes som de foreligger dokumenteret for nzvnet. 1 til-
felde af delvis @ndrede forklaringer, efierlyses en begrundelse for ndringerne; og hvor
en sddan rimelig begrundelse kan gives. er de ®ndrede forklaringer ikke blevet regnet
asylsegeren til skade. | en enkelt sag, hvor udlzndingedirektoratet udtrykkeligt havde
karakteriseret asylsegerens forklaring som utrovardig, udtalte nazvnet direkte, »at
klagerens forklaring ma anses for troverdig og kan legges til grund«.

Er asylsegerens forklaring i direkte modstrid med konstaterbare forhold, vil det selv-
sagt svekke troverdigheden. Dette var bla. tilfzldet i en sag, hvor asylsegeren havde-
de at have varet til stede under nogle bestemte massakrer i en mellemestlig by; da det
imidlertid kunne konstateres, at de pigeldende massakrer forst havde taget deres be-
gyndelse nogle maneder efter, at asylsageren bide efter sit eget udsagn og ifelge sine pa-
pirer var indrejst i Vesttyskland, sviekkedes trovardigheden af hans forklaring.

Et andet moment - der ikke vedrerer trovardigheden af asylsegerens forklaring,
men derimod spergsmalet om sandsynligheden for, at der bestdr en forfelgelsesrisiko i
hjemlandet - er asylsegerens uhindrede bespg i hjemlandet inden for den periode, hvor
de forfolgelsesbegrundende omstendigheder skulle have bestdet. Tilfelde af denne art
har foreligget for n&vnet, som har foretaget en konkret bedemmelse af sidanne om-
stendigheders betydning. I en enkelt sag har man udtrykkeligt anfort et saddant tidli-
gere ophold som led i begrundelsen for et afslag pa asyl.

4.2. Behandlingsmaden

4.2.1. Afgerelsen i forste instans treffes som anfert af udlen-
dingedirektoratet. En del af sagsforberedelsen vil dog som
hidtil foregd ved politiet, iser de indledende afheringer af
asylsegeren samt opklaring af de eventuelle efterretnings-
massige aspekter i sagen.
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Da politimyndighederne oftest vil vere de forste gvrig-
hedsreprasentanter, som asylsggeren meder — og da forhers-
situationen for en flygtning fra et totalitert styre ofte medfo-
rer helt specielle belastninger, der ogsd kan afstedkomme
mange misforstaelser eller vanskeligheder med hensyn til at
fa relevante oplysninger eller dokumentation frem — er der i
§ 48 stk. 2 tillige indsat en bestemmelse om, at asylsegeren
skal have adgang til at s®tte sig 1 forbindelse med Dansk
Flygtningehjalp og af politiet skal gores bekendt med denne
ret.!06) Opgaven for Dansk Flygtningehjelp er i denne sam-
menha&ng navnlig at tage en samtale med asylsegeren og pa
dette grundlag yde ham vejledning om de danske asylregler
og den praksis, der knytter sig hertil.

Den egentlige sagsbehandling foregar derefter i udlen-
dingedirektoratet, hvor yderligere oplysninger i sagen — sdvel
i forbindelse med asylsggerens person og forklaring som ved-
rorende situationen i hjemlandet — fremskaffes; det ma for-
modes, at udlendingedirektoratet herved ogsa indhenter op-
lysninger gennem Dansk Flygtningehj&lp, saledes som det
under den tidligere lov skete under Tilsynet med udlendin-
ges forberedelse af sagen. Ogsd spargsmailet om forste asyl-
land og eventuelle undersoagelser eller henvendelser i forbin-
delse hermed indgér 1 udlendingedirektoratets sagsbehand-
ling.

Ved selve afgarelsen vil det ofte spille en vasentlig rolle,
hvorledes de af asylsggeren meddelte oplysninger vurderes,
og herunder hvilke principper der anvendes i henseende til
bevisbedemmelsen og bevisbyrden. Loven indeholder ingen
bestemmelser herom. 1 § 40 stk. | siges det, at en udlanding
skal meddele de oplysninger, som er ngdvendige til en be-
demmelse af, om en tilladelse 1 henhold til loven kan gives,
eller om udlendingen lovligt opholder sig i landet. Denne
bestemmelse palegger for si vidt udlendingen en oplys-
ningspligt, men den siger ikke noget om bevisbyrden. I be-
stemmelsens forarbejder fremhaves det da ogsa, at ikke en-
hver undladelse af at opfylde oplysningspligten bar medfore,
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at det ansggte afslas. I de tilfelde, hvor den mangelfulde op-
lysning ikke skyldes manglende vilje hos udlendingen, men
beror pa ydre omstendigheder ~ sdledes som det netop ofte
vil vaere tilfeldet 1 asylsager — ber der ikke opstilles en bevis-
byrderegel, som uden videre legger risikoen for den mangel-
fulde oplysning pd udlendingen med det resultat, at anseg-
ningen afslds.!'?”) Serligt i henseende til asylsegere anfares
det,'%®) at ikke alene ber der ved overvejelsen af tildeling af
K-status anvendes princippet om »Benefit of the doubte,
men selv hvor brugen af dette princip ikke kan fore til K-sta-
tus, vil F-status efter omstendighederne kunne finde anven-
delse; hidtidig praksis i s4 henseende beskrives med udtryk-
ket, at man »ikke turde udelukke« (udh. her), at asylsageren
kunne risikere alvorlige ubehageligheder ved tilbagesendelse
til hjemlandet. Der er siledes efter praksis ikke tale om at
palegge asylsegeren nogen egentlig bevisbyrde.!0)

4.2.2. Sagsbehandlingen ved flygtningenzvnet er n&rmere
reguleret i loven, der suppleres af en rekke bestemmelser i
nazvnets forretningsorden. Reglerne herom bygger som an-
fert pd princippet om, at ne@vnsbehandlingen i modsetning
til den administrative ferste instans-behandling skal vare
domstolslignende og indeholde en raekke af de fra den almin-
delige retspleje kendte processuelle garantier, herunder mu-
lighed for advokatbeskikkelse, partsoffentlighed, adgang til
kontradiktion samt til mundtlig behandling.

Ifelge § 54 pahviler det udlendingedirektoratet at indsen-
de akterne i den paklagede afgorelse til flygtningenaevnet til-
lige med en kort redegorelse for de omstendigheder, der
paberdbes, samt sagens bevisligheder. Navnet drager her-
efter selv omsorg for sagens oplysning og treffer bestemmel-
se om eventuelle yderligere afheringer af asylsggeren og af
vidner samt om tilvejebringelse af andre bevismidler. Nev-
net kan ligeledes indkalde sagkyndige til at give nermere op-
lysning om forhold, som kan have betydning ved vurdering
af sagen.%) Det fremgéar saledes klart, at nevnet har mulig-
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hed for - og efter omstendighederne pligt til — at sgge sagen
yderligere oplyst. I hvilket omfang denne mulighed vil blive
udnyttet, ma selvsagt afhenge af, hvilken praksis udlendin-
gedirektoratet vil anlegge i henseende til sagernes fuldsten-
dige oplysning i forste instans.

Den praktiske gennemforelse af sagsforberedelsen ved
flygtningenzvnet forestds af en nevnssekreter, der er place-
ret i justitsministeriet.!!!)

§ 55 omhandler spergsmalet om advokatbeskikkelse og
advokatbistand for asylsggeren. Bestemmelserne bygger pa
udvalgsmindretallets forslag, dog med den vasentlige modi-
fikation, at advokatbeskikkelse ikke som oprindeligt foresla-
et er gjort obligatorisk, men kun skal finde sted, dersom det
anses for »fornedent«.!3) Hvad der nermere ligger i denne
begrensning, fremgar ikke af Folketingets bemarkninger,
men ma bero pa flygtningenavnets praksis. I lyset af det ser-
lige behov for advokatbistand, som mange asylsegere utvivl-
somt har, vil det vare gnskeligt, om nevnet anlegger en for-
holdvis liberal praksis pa dette punkt,!2) sdledes at beskik-
kelse bliver det normale, medmindre s®rlige grunde taler
derimod. Siddanne grunde kunne bl.a. vere folgende:

- asylsegeren har i forvejen antaget en advokat (jfr. § 55 stk.
1 in fine),

—asylanmodningen ma anses for dbenbart grundles,

—asylanmodningen ma pa forhdnd anses for velbegrundet og
ma forventes imgdekommet,

— asylsogeren tilherer en gruppe af asylsegere med ensartet
baggrund, og advokatbeskikkelse har allerede fundet sted
over for andre af gruppens medlemmer.

Om saler og godtgerelse for udleg til beskikkede advokater
findes der en s&rlig bestemmelse 1 § 58, der henviser til de
regler, som gelder i tilfelde, hvor der er meddelt fri pro-
ces.!14)

I § 55 stk. 2 fastslas de centrale befgjelser for asylsegeren
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og dennes advokat vedrerende aktindsigt og adgang til at
udeve kontradiktion. Samtidig fastlegges der i stk. 3 visse
modifikationer i disse befgjelser ud fra tilsvarende princip-
per, som gelder i den almindelige strafferetspleje.!!s) Det
drejer sig om hensynet til statens sikkerhed eller dens for-
hold til fremmede magter eller hensynet til trediemand.
Samtidig er det med udtrykket »undtagelsesvis« tilkendegi-
vet, at der skal foreligge ganske s@rlige omstendigheder, for
at adgangen til aktindsigt og kontradiktion kan begrenses;
en mere almindelig inddragelse af udenrigspolitiske hensyn
eller efterretningsmassige aspekter er siledes efter bestem-
melsens formulering udelukket.

Safremt udlendingen eller den beskikkede advokat bege-
rer det, har udlendingen ret til selv at mede frem for nevnet
og forelaegge sin sag mundtligt, jfr. § 56 stk. 1. Det ma forud-
sxettes, at foreleggelsen kan ske under bistand af tolk og af
den eventuelt beskikkede advokat. I hvilket omfang den ov-
rige behandling af sagen skal foregd mundtligt, bestemmes af
flygtningen@vnet.

I praksis foregdr forhandlingen for navnet i reglen sdledes, at det i forvejen udsendte
skriftlige materiale''®) forudsettes bekendt og tilfert sagen: der skal sdledes ikke foreta-
ges nogen dokumentation af dette materiale. Forhandlingen indledes med. at asylsoge-
rens advokat far ordet. Advokaten forelegger sagen i det omfang, der métte vare tale
om yderligere eller uddybende bplysninger i forhold til det skriftlige materiale; oftest
vil dette i det vasentlige foregd i form af en rekke spergsmal til asylsageren. Derefter
overgédr advokaten til sin egentlige procedure i sagen.'"") Savel i forbindelse med fore-
leggelsen som efter advokatens procedure har nzvnets medlemmer lejlighed til at stille
sporgsmal til asylsegeren og advokaten.

Dernast fAr udlzndingedirektoratets reprasentant ordet med henblik pa eventuelle
spergsmal til asylsegeren og kommentarer til advokatens procedure samt en mere al-
mindelig uddybning af begrundelsen for direktoratets afslag p& asylanmodningen. Ogsd
til direktoratets repr&sentant kan navnets medlemmer stille spergsmél. Herefter har
advokaten adgang til en replik; og endelig sporges asylsegeren, om han ensker at tilfoje
noget. Er der ikke yderligere spergsmal fra nevnets medlemmer, optages sagen til afge-
relse. Voteringen har hidtil foregdet i umiddelbar tilslutning til forhandlingen, og resul-
tatet meddeles straks efter mundtligt asylsegeren.

I § 56 stk. 2 fastslas det, at nevnets afgorelser treffes ved al-
mindelig stemmeflerhed, samt at det for udlendingen gun-
stigste resultat skal vere geldende i tilfelde af stemmelig-
hed. Bestemmelsen suppleres af en regel i n®vnets forret-
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ningsorden § 14, der regulerer de tilfelde, hvor der danner
sig mere end to meninger blandt nevnets medlemmer; i s&
fald skal de for asylsegeren gunstigste stemmer regnes sam-
men med de nzrmeste mindre gunstige, indtil der udkom-
mer stemmelighed eller stemmeflerhed. Endvidere foreskri-
ves det, at nevnets afgorelse skal ledsages af grunde. Formu-
leringen svarer til de regler, der gelder vedrerende alminde-
lige domme og kendelser.!'®) Udover hensynet til klageren
selv har begrundelseskravet betydning for udviklingen af
flygtningen&vnets praksis og kendskabet hertil.!’®) Det i den
almindelige retspleje gennemforte princip om offentlighed er
ikke overfert pa flygtningenazvnets behandling af asylsager.
Disse sagers karakter og hensynet til asylseggeren selv taler
imod en almindelig anvendelse af offentlighedsprincip-
pet.'20)

4.2.3. Udlendingeloven indeholder kun en enkelt serbe-
stemmelse om behandlingen af asylsager, i hvilke anmod-
ningen om asyl mé anses for dbenbart grundles. Det drejer
sig om § 53 stk. 3, hvori det bestemmes, at en klage til flygt-
ningenavnet ikke har ops&ttende virkning, hvis den af nev-
net afvises som dbenbart grundles. Bortset fra denne bestem-
melse er det altsd de almindelige regler, der finder anvendel-
se ogsd pa denne type af sager. I praksis mé det dog forudses,
at selve gennemforelsen af sagsbehandlingen i ferste instans
vil blive af mere summarisk karakter, ligesom det kan ten-
kes, at den sa@rlige hasteprocedure for flygtningenevnet (§ 56
stk. 3)121) maske oftere vil blive taget 1 brug med henblik pa
at konstatere, om sagen kan afvises 1 medfer af § 53 stk. 3.
Dette sidste kan vare hensigtsmassigt pd baggrund af be-
stemmelsens udformning, hvorefter klagen til flygtningenav-
net har opsattende virkning, indtil eventuel afvisning er
sket.122)

Hverken loven eller dens forarbejder indeholder nogen til-
kendegivelse om, hvorndr en asylanmodning kan anses for
dbenbart grundles. I den tidligere lov (§ 6 stk. 3)!23) var sager,

169



i hvilke asylsegeren ikke kunne sandsynliggere rigtigheden
af sin pastand om at vare flygtning, undtaget fra hovedreglen
om, at asylsager altid skulle forelegges for den hgjeste admi-
nistrative instans, justitsministeren. Selv om undtagelsesbe-
stemmelsen blev praktiseret langt mere snevert, end formu-
leringen dbnede mulighed for, kan denne praksis dog ikke
opfattes som retningsgivende for, hvad der under den nye
lov skal forstas ved »dbenbart grundlese« asylanmodninger.
Vejledning kan derimod hentes i UNHCR’s eksekutivkomi-
tés konklusion af oktober 1983, nr. 30 (XXXIV), pkt. 2d.124)
Her defineres »clearly abusive« eller »manifestly unfound-
ed« asylanmodninger som »those which are clearly fraudul-
ent or not related to the criteria for the granting of refugee
status laid down in the 1951 United Nations Convention
relating to the status of refugees nor to any other criteria
justifying the granting of asylum«. Den klart ugrundede ka-
rakter af asylanmodningerne skal sdledes referere sig til op-
lysningernes svigagtige karakter eller deres klare mangel pa
relation til de kriterier, der fastsettes vedrerende konven-
tionsflygtninge eller de facto-flygtninge, altsé selve flygtnin-
gebegrebet. Derimod kan asylbegeringen ikke afvises som
dbenbart ugrundet under henvisning til, at Danmark ikke er
forste asylland.!?s

4.3. Frihedsbergvelse af asylsggere

Udlendingeloven indeholder serlig hjemmel til at frihedsbe-
reve udlendinge, sidfremt det er nedvendigt for at sikre mu-
ligheden for at gennemfere en eventuel senere afvisning eller
udvisning, jfr. § 36. For s& vidt angar asylsegere fremhaves
det 1 forarbejderne, at frihedsbergvelse normalt kun ber
komme pé tale, si leenge, der hersker begrundet tvivl om den
pageldendes identitet.2¢) Dersom det mé anses for tilstrak-
keligt til gjemedets opfyldelse, kan mindre indgribende for-
anstaltninger i stedet anvendes i medfer af § 34. Politiet kan
bl.a. bestemme, at udlendingen skal deponere pas, anden
rejselegimation eller billet, eller tage ophold pé et nermere
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angivet sted (f.eks. et pensionat), eller i evrigt give made hos
politiet pd nzrmere angivne tidspunkter (meldepligt).

Er udlendingen frihedsbergvet, skal spergsmalet om fri-
hedsbergvelsens lovlighed og fortsatte opretholdelse indbrin-
ges for retten inden 3 degn efter, at frihedsberavelsen er
iverksat, medmindre der er sket lgsladelse forinden; jfr. § 37.
I forbindelse med fremstillingen beskikkes der en advokat
for udlendingen. Hvis retten finder, at frihedsbergvelsen bar
fortsaettes, skal der fastsettes en frist, inden hvilken retten pa
ny skal tage stilling til spergsmalet.

§ 37 stk. 4 fastsldr, at politiet ved frihedsbergvelsens
iverksattelse skal gore udlendingen bekendt med, at sagen
vil blive indbragt for retten, hvis frihedsbergvelsen udstrak-
kes lengere end 3 degn, og at en advokat vil blive beskikket.
[ bestemmelsens slutning findes der en serregel om asylsage-
re, idet de af politiet skal gores bekendt med, at de har ad-
gang til at satte sig 1 forbindelse med en reprasentant for
Dansk Flygtningehjalp.1?7)

5. Retsvirkninger

Den umiddelbare retsvirkning af meddelelse af flygtningesta-
tus bestar i1 selve opholdsretten, herunder beskyttelsen mod
udsendelse og refoulement. Herudover knytter der sig imid-
lertid en lang r&ekke retsvirkninger til anerkendelsen som
flygtning; kun et fital af dem omhandles i udlendingelo-
ven.!'28) Alt, hvad der i videste forstand kan betegnes som in-
tegrationstilbuddet til flygtninge, finder sit retsgrundlag i re-
guleringen inden for andre retsomrader, navnlig det sociale
omrade og undervisningsomréadet. Den fgrste periode af in-
tegrationen — gennemsnitligt 18-20 maneder — forestds af
Dansk Flygtningehjzlp, der udferer denne opgave pa grund-
lag af offentlige bevillinger under socialministeriets omrade.
Her skal imidlertid kun anferes sidanne retsvirkninger,
som fremgar af udlendingeloven. Gennemgangen er langt
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fra udtemmende, heller ikke inden for udlendingelovens
rammer. En lang rekke generelie regler om retsstillingen for
udlzndinge med opholdstilladelse galder ogsa flygtninge;
men da de ikke har nogen specifik relation til eller praktisk
betydning for denne udl@endingegruppe, skal de ikke omtales
her.

I det folgende beskrives forst reglerne om familiesammen-
foring (afsnit 5.1). Disse regler er ganske vist generelle for
alle udenlandske familiemedlemmer til fastboende personer
1 Danmark; men de har sarlig praktisk betydning for her-
boende flygtninge, og pa visse punkter vil deres fortolkning
og anvendelse vere preget af, at den herboende hovedper-
son er flygtning. Dernast omtales en rekke andre retsvirk-
ninger, der efter deres indhold knytter sig specifikt til udlen-
dingens status som flygtning (afsnit 5.2).

5.1. Familiesammenforing

Spergsmalet om, hvorvidt en herboende flygtning kan fi sine
familiemedlemmer her til landet, er omfattet af to forskellige
regelset 1 udlandingeloven. Det ene er selve flygtningereg-
lerne i §§ 7-8. Er familiemedlemmet selv flygtning, vil han
kunne sgge asyl i Danmark efter de almindelige bestemmel-
ser herom; serlig betydning far reglen i § 7 stk. 3, hvorefter
herboende nzre slegtninge ofte vil medfere, at Danmark er
forste asylland, samt muligheden for at indgive asylanmod-
ningen ved en dansk reprasentation i udlandet.'??) Det andet
regelset er de almindelige bestemmelser om familiesammen-
foring 1 lovens § 9.

Ifolge § 9 stk. 1 nr. 2-5 vil en r&kke nertstiende familie-
medlemmer til herboende flygtninge have et egentligt rets-
krav pa at fi opholdstilladelse 1 Danmark. Det drejer sig om
egtefeller (eller faste samlevere), mindreérige bern samt for-
®ldre over 60 ar. For berms vedkommende er det en betin-
gelse, at barnet tager ophold hos forzldremyndighedens
indehaver.

Adgangen til at fa foreldre over 60 ar hertil er undergivet
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visse begrensninger. Opholdstilladelse gives i almindelighed
ikke, hvis der er andre bern i hjemlandet, som vil vere i
stand til at patage sig forsergelsen. Endvidere kan opholdstil-
ladelsen betinges af, at det herboende barn pétager sig forser-
gelsen af foreldrene (§ 9 stk. 3); dette krav gores dog sedvan-
ligvis ikke geldende, néar det drejer sig om foraldre til her-
boende flygtninge.

Reglerne om visse familiemedlemmers retskrav pad op-
holdstilladelse suppleres af en fakultativ bestemmelse i § 9
stk. 2 nr. 1, hvorefter der kan gives opholdstilladelse til
andre udlendinge med nar familiemeassig tilknytning til en i
Danmark fastboende person. Bestemmelsen bygger pa ud-
valgsmindretallets udkast.'*®) I bemarkningerne til udka-
stet!3!) anfgres det, at der ved udtrykket »anden ner familie-
massig eller lignende tilknytning« bl.a. forstis adoptions- og
plejeforhold samt nare slegtninge, der i hjemlandet har til-
hert samme familiefellesskab som den herboende person.
Der kan f.eks. vere tale om unge eller ®ldre slegtninge, som
den herboende efter hjemlandets tradition har forsergelses-
pligt overfor, og hvor det derfor vil vere naturligt, at den pa-
geldende slegtning optages i den herboendes husholdning.
Endvidere fremh®ves det, at der s®rligt over for flygtninge
ofte kan vare anledning til at anvende et mere fleksibelt fa-
miliebegreb.'32) Ud over det ovennavnte eksempel, hvor der
foreligger serlige forsergelsestraditioner i hjemlandet, kan
der vare tilfelde, hvor de omstendigheder, som har fort til
flugten, samtidig har skabt et afhe&ngighedsforhold mellem
familiemedlemmet og den herboende flygtning. Undertiden
kan steerke menneskelige hensyn tale for sammenforing af
selv flernere slegtninge, bl.a. i tilfelde, hvor alle gvrige med-
lemmer af familien er blevet udslettet under flugten eller den
forudgiende forfalgelse.

Bestemmelsen 1 § 9 stk. 2 nr. | suppleres, for sd vidt angér
mindrearige udlendinge, af reglen i udlendingebekendtga-
relsens § 23. Der opstilles her visse serlige betingelser for
meddelelse af opholdstilladelse til bgrn, som skal bo hos
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andre end forzldrene; betingelserne er imidlertid udformet
pa en sddan made, at de ikke indebarer nogen hindringer for
modtagelsen af bern eller helt unge, der er flygtet fra hjem-
landet uden at vare ledsaget af foreldre eller andre voksne
familiemedlemmer.

Spergsmalet om familiemedlemmernes status bergres ikke
1 loven, bortset fra de tilfelde, hvor familiemedlemmerne
kommer hertil 1 medfer af de almindelige flygtningeregler 1
§§ 7-8 og dermed opnar flygtningestatus pd selvstendigt
grundlag. I de tilfelde, hvor familiemedlemmerne kommer
hertil i medfer af reglerne 1§ 9 om familiesammenfering, ber
det tilstrebes, at familiemedlemmer, der kommer til Dan-
mark inden for den periode, hvor hovedpersonen er under
Dansk Flygtningehjlps forsorg,'?3) og 1 @vrigt har nogenlun-
de samme baggrund som hovedpersonen, far tildelt samme
status, som hovedpersonen har.!34)

5.2. Andre retsvirkninger

5.2.1. Savel K- som F-flygtninge har under visse betingelser
krav pd at fa udstedt rejsedokument eller fremmedpas af de
danske myndigheder. Loven indeholder i § 39 stk. 5 en be-
myndigelsesbestemmelse, ifelge hvilken det overlades til ju-
stitsministeren at udstede de naermere regler herom. Samti-
dig bestemmes det, at en saddan rejselegitimation kan inddra-
ges efter samme regler, som gaelder om pas til danske stats-
borgere (bl.a. i tilfelde af flugtfare i forbindelse med straffor-
folgning), eller nar grundlaget for udstedelsen er bortfaldet.

I udlendingebekendtgerelsen fastsettes de narmere regler
om dette sporgsmal i §§ 6-7.135) Der sondres 1 bekendtgerel-
sens bestemmelser mellem to former for rejselegitimation til
flygtninge. »Dansk rejsedokument for flygtninge« (konven-
tionspas) udstedes til K-flygtninge (§ 6 stk. 1), mens »dansk
fremmedpas« udstedes til andre flygtninge, sidfremt udlen-
dingen ikke er 1 stand til at skaffe sig anden form for pas eller
rejselegitimation (§ 6 stk. 2). Fremmedpas kan ogsa udstedes
til andre end flygtninge, f.eks. til udlendinge, der — uden
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samtidig at have flygtningestatus — omfattes af Konvention
af 28. september 1954 om statslese personers retsstilling (art.
28). Konventionspas og fremmedpas forsynes normalt med
pategning om, at det ikke er gyldigt for rejse til indehaverens
hjemland (§ 7 stk. 3).

I bekendtgerelsens § 6 stk. 4 fastsettes det, at udstedelse af
konventionspas eller fremmedpas kan nagtes, nar det sken-
nes nedvendigt af sikkerhedsmassige grunde. Sdvel denne
bestemmelse som de i loven anferte inddragelsesgrunde ger
det betydningsfuldt, at negtelse af at udstede rejsedokument
eller inddragelse heraf kan indbringes for flygtningenzvnet i
medfor af § 53 stk. 2 nr. 5. Selv om der i denne bestemmelse
anvendes betegnelsen »dansk rejsedokument for flygtninge«
— og dermed den samme sprogbrug, som udlendingebe-
kendtgarelsen bruger som betegnelse for konventionspas —
ma udtrykket 1 loven formentlig forstds som omfattende en-
hver form for dansk rejsedokument til flygtninge, altsd ogsa
fremmedpas til F-flygtninge. | modsatning til det oprinde-
lige lovforslag har loven sidestillet K- og F-flygtninge i hen-
seende til adgangen til at indbringe udl®ndingedirektoratets
afgarelser for flygtningen®vnet, og der er ingen holdepunk-
ter for at antage, at dette princip skulle fraviges i henseende
til udstedelse af pas eller anden rejselegitimation. En umid-
delbar sproglig forstaelse af bestemmelsen i § 53 stk. 2 nr. 5
svarer til denne fortolkning og modsiges ikke af sprogbrugen
1 andre lovbestemmelser.!36)

5.2.2. I lovens kap. 2 findes der en rekke bestemmelser om
arbejdstilladelse. Hovedreglen er, at alle udlendinge skal
have arbejdstilladelse for at tage lennet eller ulennet beskaf-
tigelse; det samme gelder for anden udovelse af erhvervs-
virksomhed.

I § 14 fastsattes det imidlertid, at visse grupper af udlen-
dinge er fritaget for kravet om arbejdstilladelse. Det galder
bl.a. nordiske statsborgere samt EF-borgere. Ud over de i1 lo-
ven anferte grupper kan justitsministeren 1 medfer af § 14

175



stk. 2 bestemme, at ogsa andre udlendinge skal vere fritaget
for arbejdstilladelse. I bemarkningerne til den tilsvarende
bestemmelse i udl@ndingelovudvalgets lovudkast anfores
»visse flygtninge« som eksempel pd en gruppe udlendinge,
der kunne tenkes at blive fritaget for arbejdstilladelse 1 med-
for af justitsministerens serlige adgang til at bestemme saddan
fritagelse. I konsekvens heraf er det ved udlendingebekendt-
garelsens § 30 stk. 1 fastsat, at alle personer, der har opnéet
flygtningestatus i Danmark, er fritaget for arbejdstilladelse. 1
og med at en asylseger opnér flygtningestatus, har den pé-
geldende sdledes ogsd ret til at udfere arbejde pa lige fod
med danske statsborgere.!37)

5.2.3. Uanset at spergsmalet ikke omhandles i udlendinge-
loven, skal det dog nevnes, at meddelelse af flygtningestatus
ogsa har en vis betydning for spergsmalet om senere opniel-
se af indfedsret 1 Danmark. Sedvanligvis skal visse alminde-
lige betingelser vare opfyldt, for at man kan opnd indfedsret,
bl.a. i henseende til opholdstidens lengde, udlendingens
sprogkundskaber og vandel m.v. I indfedsretscirkul®ret,!3?)
der er blevet til efter forhandlinger mellem Folketingets ind-
fadsretsudvalg og indenrigsministeriet, anfgres det imidlertid
(§ 9 stk. 3), at disse almindelige betingelser kan lempes for
personer, der er blevet anerkendt som konventionsflygtnin-
ge, eller som ma ligestilles hermed. Blandt andet kan det
sedvanlige krav om mindst 7 ars ophold her i landet nedsat-
tes for flygtninge, siledes at de i1 givet fald vil kunne opni
indfedsret efter 6 ars ophold.

Noter

1) Lov nr. 226 af 8. juni 1983 (udlendingeloven).

2) De Forenede Nationers Konvention af 28. juli 1951 om Flygtninges
retsstilling.

3) Se n&rmeres. 132 ff.

4) En s@rlig afdeling under Rigspolitichefens embede.

5) En paraplyorganisation bestdende af tolv humanitere og folkelige med-
lemsorganisationer; ud over deltagelse i asylproceduren forestdr Dansk
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Flygtningehjelp integrationen af flygtninge i Danmark og udforer op-
lysnings- og indsamlingsvirksomhed til fordel for det internationale
flygtningearbejde.

6) Se nermeres. 137fT.

7) Betznkning nr. 968 (1982) om udlendingelovgivningen; herefter blot
kaldet: Betenkningen.

8) FT 1982-83 Till. B. sp. 1935,2775 og 2845.

9) Jfr. herved Rigsadvokatens meddelelse nr. 4/83 af 21. september 1983,
s. 3.

10) Bekendtgerelse nr. 19 af 18. januar 1984.

Ih) Jfr.s. 158 L.

12) Flygtningen®vnets forretningsorden er gengivet som bilag, s. 184fF.

13) Konventionsflygtninge kaldes herefter for »K-flygtninge«, mens de fac-
to-flygtninge omtales som »F-flygtninge«, jfr. herved note 18. P4 samme
made anvendes udtrykkene »K-status« og »F-status« om den retspositi-
on, som de to grupper af flygtninge opnér, efter at opholdstilladelse m.v.
er blevet meddelt.

Til belysning af det talmassige forhold mellem de forskellige flygtninge-
grupper bringes nedenstdende oversigt (jfr. Betenkningen,s. 315):

1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983
Spontane
fygiinge
K-status 23 10 12 45 73 95
F-status 13 33 53 78 50 | 103
Kvote-
Sfygminge 215 | 1108 908 775 676 491
[alt 251 [ 1151 | 1045 898 799 | 689
14) Jfr. Betenkningen, s. 131. — | den padgeldende bestemmelse i den

svenske lov siges det, at en flygtning »inte utan synnerliga skil (skall)
vagras fristad i Sverige, om han behdvar sddant skydd«.

15) Konventionen omfattede kun personer, der var blevet flygtninge som
folge af begivenheder forud for 1. januar 1951 (art. 1 litra A), og dens
virkeomride kunne valgfrit begrenses til europaiske flygtninge (art. 1
litra B).

16) Iser United Nations Conference on Territorial Asylum 1977.

17) For F-flygtninges vedkommende indeb&rer selve beskrivelsen af flygt-
ningebegrebet dog en vis svakkelse af princippet om flygtningens indi-
viduelle retskrav pa asyl, jfr. s. 135.
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18) Tidligere var benavnelsen »B-flygtninge«, mens konventionsflygtninge
kaldtes » A-flygtninge«.

19) En nzrmere gennemgang af praksis vedrarende de facto-flygtninge fin-
des i et notat, udarbejdet af Dansk Flygtningehjalp, justitsministeriet og
Tilsynet med udlendinge; notatet er offentliggjort 1 Betenkningen, s.
304-319.

20) Jfr. Betenkningen, s. 136; FT 1982-83, Tilleg B, sp. 1963 og 2799.
Denne holdning er 1 evrigt 1 overensstemmelse med Europaridets re-
kommandation 1976/773, »on the situation of de facto refugees«; se
1ser rekommandationens pkt. 5, [, b.

21) Udhavet her.

22) Jfr. Betenkningen, s. 136.

23) Jfr.s. 130.

24) Jfr. note 13.

25) Dansk Flygtningehjzlp har i efteraret 1983 anmodet regeringen om at
&ndre kvoteordningen siledes, at de spontane flygtninge modtages uden
for kvoten, hvorved denne ubeskéret kan anvendes til genbosztnings-
programmer.

26) Jfr.s. 130.

27) Se nzrmere heroms. 140.

28) Jfr. Betenkningen, s. 137; FT 1982-83, Till. B, sp. 2799.

29) Jfr. Betenkningen,s. 139 f.

30) Se herved UNHCR’s eksekutivkomités konklusion nr. 15 (XXX), litra
h, iii; samt Europarddets rekommandation 1976/773, pkt. 5, 11, i1, b.

31) Se herved s. 163 f. om flygtningenavnets hidtidige praksis vedrerende
disse spergsmal.

32) Se nermere heroms. 172 ff.

33) Jfr. UNHCR’s eksekutivkomités konklusion nr. 15 (XXX), litra h, iii,
hvor det — bl.a. efter dansk forslag — er tilkendegivet, at en sddan praksis
ber folges af staterne.

34) Jfr. Beteenkningen, s. 130 og 138 f.

35) Jfr. Betenkningen, s. 150.

36) Jfr. nermere herom s. 148fT.

37) lfelge lovforslaget skulle den kun omfatte K-flygtninge, men under Fol-
ketingets behandling besluttede man ogsa pa dette punkt at ligestille de
to grupper af flygtninge.

38) Jfr. den europaiske aftale om »Transfer of responsibility for refugees«,
vedtaget d. 16. oktober 1980 af Europaradet.

39) Formelt er § 20 en bestemmelse om inddragelse af opholdstilladelse,
ikke om bortfald; da den imidlertid n®rmest ma forstis og beskrives
som en modifikation til frivillighedsprincippet i § 17 stk. 3, omtales den
i ssmmenh&ng med denne bestemmelse og dermed under afsnittet om
bortfald af asyl.
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40) Jfr., bl.a. UNHCR’s eksekutivkomités konklusion nr. 19 (XXXI), og nr.
22 (XXXII), afsnit IV. Se ogsa s. 27 f.

41) Jfr. nermeres. 154 fI.

42) Jfr. Beteznkningen, s. 161 f.

43) Jfr. herved FN’s konvention af 16. december 1966 om borgerlige og po-
litiske rettigheder, art. 13, samt art. 4 1 Protokol nr. 4 til den Europz-
iske Menneskerettighedskonvention, der udelukker udvisning uden in-
dividuel prevelse af hver enkelt sag.

44) Jfr.s. 172 om lovens § 9 stk. 1 nr. 2.

45) Jfr.s. 138f.

46) Bortset fra sddanne udlendinge hvis flygtningestatus opstar, mens de
allerede opholder sig her i landet (flygtninge »sur place«).

47) Til fordel for den mere liberale fortolkning, som udvalgsmindretallet fo-

reslog, og hvorefter kun selve varigheden af opholdet skal vare af betyd-

ning ganske uanset opholdsgrundlagets karakter, taler en jevnfering
med bestemmelserne i §§ 22 og 23 om udvisning. Ogsé her indtreder der

en szrlig beskyttelse efter en vis opholdstid (henholdsvis fire og syv ar) i

Danmark; men samtidig fremgér det klart af disse bestemmelsers forar-

bejder, at beskyttelsen indtreder, uanset om opholdsgrundlaget har va-

ret skiftende, og uanset om en del af opholdet ikke har veret med hen-
blik pd varigt ophold, jfr. FT 1982-83, Till. B, sp. 2847. Det samme
gzlder opholdsfristerne 1 § 24, jfr. § 25, stk. 1 (to &r), og § 25, stk. 1, jfr.

stk. 2 (ét &r).

Opholdstilladelsen kan ud over de tre anferte tilfelde ophere i medfer

af§ 17 stk. 3, jfr. ovenfors. 141. Da denne bestemmelse som navnt byg-

ger pa fuldstendig frivillighed fra flygtningens side, er den ikke her an-

fort som en undtagelse fra beskyttelsesreglen i § 19 stk. 2.

49) Jfr.s. 141 fT.

50) Jfr.s. 147 ff.

51) Jfr. Betenkningen, s. 156.

52) Jr.s. 142.

53) Se nermeres. 152 f.

54) Jfr. herved FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder, art.
13, og Den europziske Menneskerettighedskonvention, art. 8 stk. 2; se
endvidere Flygtningekonventionen, art 3. samt UNHCR’s eksekutivko-
mités konklusion nr. 7 (XX VIII).

55) Jfr. Betznkningen, s. 165.

56) Se nzrmeres. 154 f.

57) Jr. FT 1982-83, Till. B. sp. 1968 og 2804 f.

58) Jfr. §22 nr. 3 (6 &rs fengsel), § 23 nr. 2 (1 4rs fengsel) 0og §23 nr. 3 (4 &rs
fengsel).

59) Jfr. som et eksempel herp4 § 24 nr. 2.

60) Jfr. FT 1982-83, Till. B, sp. 2804.
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61) Jir. FT 1982-83 Till. B, sp. 2804, — Cfr. herved OLK af 6/9 1983, hvor
klagerens tidligere straffedom i Canada blev anfert som led i begrundel-
sen for, at betingelserne i § 22 nr. 2 fandtes opfyldt.

62) Udvalgsflertallet havde foreslaet et langt videre anvendelsesomréide for
denne udvisningsgrund, idet der blot skulle vare tale om domfzldelse
for en forbrydelse, for hvilken strafferammen indeholder mindst 2 &rs
fengsel, jfr. Betznkningen, s. 96.

63) Jfr. Betenkningen, s. 170 f.

64) En bestemmelse herom var foreslaet af udvalgsmindretallet, jfr. Betenk-
ningen, s. 96.

65) Jfr. Betenkningen s. 166.

66) Jfr. UNHCR’s eksekutivkomités konklusion nr. 7 (XX VIII), litra C.

67) Jfr. FT 1982-83, Till. B., sp. 2807.

68) Jfr. Betznkningen, s. 177.

69) Se heroms. 154 fT.

70) Bestemmelsen mé ogsa ses i sammenhang med Den europziske Men-

neskerettighedskommissions praksis, hvorefter udvisning til et land,

hvor en person risikerer tortur eller umenneskelig eller nedvardigende
behandling eller straf, er i strid med Den europziske Menneskerettig-
hedskonvention. Risikerer den pagzldende dedsstraf i hjemlandet, ma
udvisning vere udelukket ud fra de samme principper, som afskarer
udlevering i sidanne tilfelde; tilsvarende mé gzlde, dersom udvisningen
indebarer en risiko for kraznkelse af grundsztningen, »non bis in
idemq; se herved Europzisk konvention af 13/12 1957 om udlevering

af lovovertredere, Lovt. C 1963, bkg. nr. 36 af 28/9 1963.

Det anforte eksempel, hvor den afgerende faktor er udlandingens ken,

vil i evrigt kunne henfores til bestemmelsen i § 26 nr. | om »andre per-

sonlige forhold«.

72) S. 150.

73) D.v.s. beskyttelse mod udsendelse af flygtninge til et land, hvor de risi-
kerer forfplgelse, eller hvor de vil risikere videresendelse til et sidant
land.

74) Jfr. herved FT 1982-83, Till. B, sp. 1972.

75) Jfr. Betenkningen, s. 183.

76) Det er muligt, at der pd dette punkt ikke foreligger nogen reel forskel
mellem art. 33 og § 31 stk. 2, idet art. 33 tankeligt skal fortolkes som
omfattende alle de i art. 1 litra A stk. 2 anforte forfolgelsessituationer;
jfr. FN’s Deklaration af 14/12 1967 om territorialt asyl, art. 3 stk. 1.

77) Jfr.s. 148 fT.

78) Jfr.s. 148 fT.

79) Se nzrmere heroms. 158 f.

80)

81)

71
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Jfr. Betznkningen, s. 227.
Udvalgsflertallet og justitsministeren foreslog et lille nzvn pa tre med-
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lemmer: en dommer samt to representanter fra henholdsvis udenrigs-
ministeriet og justitsministeriet.

82) Jir. Betenkningen, s. 232 f.

83) Der blev dog ogsd anfort andre begrundelser for denne szrstilling for
Dansk Flygtningehjelp, se FT 1982-83, Till. B, sp. 1977.

84) Om Dansk Flygtningehjelps lovbestemte rolle i preasylfasen, se s. 165
og 171.

85) Jfr. Betenkningen, s. 232 og 240.

86) Jfr.s. 169f.

87) Se herved lovens § 43 stk. 2 om transportselskabers pligt til tilbagebefor-
dring samt bema&rkningerne hertil — herunder om faren ved overdreven
brug af bestemmelsen — Betenkningen, s. 206 f.

88) Jfr.s. 133,

89) Sadanne tilfelde kan nzppe betragtes som omfattet af lovens regler om
»ébenbart grundlese« asylanmodninger, jfr. nermeres. 169 f.

90) Se herved Betznkningen, s. 230 og 240, samt FT 1982-83, Till. A, sp.

2060f. — Hvorvidt n@vnets virksomhed er undergivet folketingets om-

budsmands kompetence, er uafklaret. Forarbejderne indeholder ingen
sikre tilkendegivelser herom. Navnet har selv udtalt, at ombudsmanden
nappe har kompetence pa dette omrade, men ombudsmanden har dog

optaget en indgivet klage til realitetsbehandling (FOB-skr. af 7/3 1984).

Ej heller flygtningenaevnet er vel — i greensetilfelde — afskéret fra at ind-

drage almene humanitere grunde i den samlede vurdering af, hvorvidt

der ber meddeles asyl med F-status.

92) I modsatning til udvalgsmindretallets forslag om at gere to instans-pre-
velsen af de mest indgribende afgerelser obligatorisk, forudsattes det ef-
ter loven, at der i alle tilfelde frems®ttes en beg@ring om indbringelse
for nevnet.

93) Udvalgsflertallet og justitsministerens forslag ville kun henlegge afge-
relsen vedrerende K-flygtninge til flygtningenavnet.

94) Jfr. Betznkningen, s. 76 fT.

95) Jfr.s. 155f1.

96) Ved to afgerelser fra januar 1984 har flygtningen®z vnet valgt at anlegge
den her foresldede fortolkning, To ethiopiske flygtninge havde opndet
F-status, men indbragte afgorelserne for navnet; i den ene sag imede-
kom navnet klagerens beg®ring, mens underinstansens afgerelse stad-
festedes i den anden.

97) Jir.s. 140 ff, om §§ 17, 19 og 20.

98) Jfr.s. 154 fT,om § 31.

99) Jfr.s. 174 f, om § 39 stk. 5, samt om den narmere forstaelse af rakke-
vidden af§ 53 stk. 2 nr. 5.

100) Ogsa grensedragningen mellem F- og K-flygtningebegreberne har va-

ret prevet for nevnet i en reekke sager, jfr. note 96.
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101) Jfr.s. 134 f.

102) Jfr.s. 135.

103) Se herveds. 138.

104) Italien har ikke tiltrddt Protokollen af 1969, hvorved den geografiske
begrensning til europziske flygtninge ophaves, jfr. s. 131 med note
15.

105) Jfr. Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee
Status, UNHCR 1979,s. 47 f.

106) Jfr. UNHCR’s eksekutivkomités konklusion nr. 8 (XX VIII), pkt. e, IV
in fine.

107) Jfr. Betenkningen, s. 202.

108) Betenkningen, bilag nr. 7, s. 309.

109) Se endvideres. 53 ffog 101 f.

110) Jfr. Betenkningen, s. 229. - I reglen vil der for flygtningenzvnet (samt
udlendingedirektoratet, asylsegeren og dennes advokat) foreligge et
notat og eventuelt dokumentationsmateriale fra Dansk Flygtninge-
hjelp, indeholdende generelle baggrundsoplysninger om den forfelgel-
sessituation, som paberdbes af asylsegeren.

111) Jfr. FT 1982-83, Till. A, sp. 2054.

112) Forelebig har advokatbeskikhelse fundet sted i praktisk taget alle de
sager, der er blevet indbragt for nevnet.

113) Jfr. FT 1982-83, Till. B, sp. 1977 og 2814 samt Betenkningen, s. 239.

114) Jfr. retsplejeloven, kap. 31.

115) Jfr. iser retsplejelovens § 745 stk. 4.

116) Se heroms. 166.

117) 1 det omfang, der métte blive tale om at afhgre vidner eller om mundt-
lig afgivelse af sagkyndige erkleringer, vil dette mest hensigtsmassigt
kunne finde sted mellem forelzggelsen og advokatens procedure.

118) Jfr. retsplejelovens § 218 stk. 1.

119) Jfr. Betznkningen, s. 240 f, hvor udvalgsmindretallet omtaler betyd-
ningen af, at der sker en vis offentliggerelse af flygtningenavnets prak-
sis, dels til vejledning for advokater og andre, der skal yde juridisk bi-
stand til asylsagere, dels med henblik pa at en bredere offentlighed far
mulighed for at holde sig orienteret om flygtningenavnets virksomhed.
I nzvnets forretningsorden, § 17, er det bestemt, at nzvnet afgiver be-
retning til justitsministeren og foranlediger beretningen offentliggjort.

120) Jfr. Betznkningen, s. 240.

121) Jfr.s. 159 f.

122) Cfr. udkastene i Betenkningen, s. 115 og 116, der ikke indeholder reg-
ler om afvisning, men blot en bestemmelse om, at klagen har opsat-
tende virkning, medmindre den er dbenbart grundles.

123) Jfr.s. 126.
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124) Danmark har over for denne konklusion fremsat visse forbehold, men
de vedrerer ikke dette punkt.

125) Jfr. herved Betenkningen, s. 235.

126) Jfr. Beteznkningen, s. 190. — | den farste periode efter den nye udlen-
dingelovs ikrafttreden synes der hos udlendingemyndighederne at
have varet en tendens til at anvende frihedsberavelse i noget videre
omfang . I flere sager, hvor der ikke herskede tvivl om asylsegerens
identitet, har man siledes foretaget frihedsberavelse og over for dom-
stolene begeret den opretholdt under henvisning til nedvendigheden
af at sikre sig mulighed for gennemferelse af en eventuel senere afvis-
ning af asylsegeren; der har herved ogsi varet henvist til, at hjemsen-
delsen under disse omstendigheder vil kunne ske pd det transportsel-
skabs regning, med hvilket asylsegeren er blevet befordret her til lan-
det. Selv om s&danne begrundelser i sig selv mé anses for uacceptable
og dertil er i klar modstrid med den anferte udtalelse i Betenkningen,
har man i et vist omfang opnéet domstolenes godkendelse af frihedsbe-
revelsen. Der har siledes veret eksempler pa relativt langvarige fri-
hedsberovelser, ogsd af asylsegere, der ved flygtningenzvnets beslut-
ning senere er blevet anerkendt som flygtninge.

127) Bestemmelsen svarer til andre frihedsberavede udlendinges adgang til
at sette sig 1 forbindelse med hjemlandets diplomatiske eller konsulzre
reprasentation i Danmark.

128) Jfr.s. 127.

129) Jir.s. 138 f.

130) JMr. FT 1982-83, Till. B, sp. 1966.

131) Betenkningen,s. 147.

132) Jfr. UNHCR’s eksekutivkomités konklusion nr. 24 (XXXII), pkt. 5.

133) Det vil normalt sige inden for de forste 12 ar efter, at hovedpersonen
har faet flygtningestatus 1 Danmark; sedvanligvis vil familiesammen-
foringen i disse tilfelde vaere sket med bistand fra Dansk Flygtninge-
hjelps side.

134) Jfr. herved UNHCR'’s eksekutivkomités konklusion nr, 24 (XXXII),
pkt. 8.

135) Ogsé §§ 2 og 5 i bekendtgerelsen indeholder bestemmelser, der er af be-
tydning for spergsmélet om flygtninges rejselegitimation.

136) Den mere specifikke betydning af udtrykket »dansk rejsedokument for
flygtninge« anvendes kun i udlendingebekendtgerelsen, men derimod
ikke i lovens § 39 stk. 5.

137) Familiemedlemmer til flygtninge er - safremt de ikke selv har flygtnin-
gestatus, jfr. s. 172 — undergivet kravet om arbejdstilladelse. Drejer det
sig om @gtefeller eller faste samlevere eller om bern, har de imidlertid
ret til at fa arbejdstilladelse, jfr. udlzndingebekendtgerelsen § 31 stk.
1 og 2.
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138) Cirkulzre nr. 69 af 1. juni 1983 om meddelelse af dansk indfedsret
(naturalisation).



Flygtningen&vnets

forretningsorden™®
Flygtningenavnet
sl Flygtningenzvnet bestir af 7 medlemmer. Forman-

Stk. 2.

§2.

§3.

Stk. 2.

§4.

den, der skal vere dommer, udpeges af justitsmini-
steren, der ogsd beskikker de gvrige medlemmer,
heraf 3 medlemmer efter indstilling fra henholdsvis
socialministeren, udenrigsministeren og Advokatra-
det samt 2 medlemmer efter indstilling fra Dansk
Flygtningehjelp. Beskikkelserne glder for en perio-
de pa 4 ir. Genbeskikkelse kan finde sted.

For hvert medlem udnavnes der en suppleant, som,
nir vedkommende medlem er forhindret, deltager i
nevnets meder. Suppleanterne skal opfylde de
samme betingelser og udpeges pd samme made som
de pigeldende medlemmer.

Flygtningenzvnet behandler klager over afgerelser,
der er truffet af direktoratet for udlendinge, i det
omfang, det er bestemt 1 udlendingelovens § 53, stk.
2. Flygtningen®vnet afgiver endvidere udtalelser ef-
ter udlendingelovens § 57.

Navnets formand tilrettelegger nevnets arbejde og
leder nevnets meder. Suppleanterne kan efter for-
mandens bestemmelse overvare nevnets forhandlin-
ger.

Formandens suppleant, der er nzvnets nzstformand,
treder 1 formandens sted, nar formanden er forhin-
dret.

Neavnet er beslutningsdygtigt, niar formanden eller

* Bekendtgerelse nr. 98 af 6/3 1984.
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Stk. 2.

§3.

Stk. 2.

§o.

§7.

§8.

§9.

Stk. 2.
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nastformanden og mindst fire af navnets andre
medlemmer herunder mindst et medlem, som er
indstillet af Dansk Flygtningehjalp, er til stede, jfr.
dog stk. 2.

[ sager af serlig hastende karakter kan afgerelsen
treffes af formanden og et af de af Dansk Flygtnin-
gehjzlp udpegede medlemmer. Er disse ikke enige,
forelegges sagen for det samlede nevn.

Intet medlem af nzvnet mé deltage i behandlingen af
en sag, i hvis udfald vedkommende har en individuel
interesse, eller hvor der i ovrigt foreligger omsten-
digheder, som er egnede til at vakke tvivl om ved-
kommendes upartiskhed.

Ethvert medlem skal straks underrette nevnets for-
mand om de forhold, der vil kunne vere omfattet af
stk. 1. Neevnet treffer den endelige administrative af-
gorelse af, om et medlem kan deltage i en sags be-
handling. 1 behandlingen og afgerelsen af dette
sporgsmal deltager det pageldende medlem ikke.

Der pihviler nevnets medlemmer tavshedspligt.

Der afholdes meder pa de af nevnet vedtagne made-
dage, eller ndr formanden bestemmer det.

Justitsministeriet udpeger en sekreter for nevnet og
stiller den 1 gvrigt forngdne sekretariatsbistand til ra-
dighed for n&vnet.

Formanden kan afvise en klage fra en person, som
ikke har en retlig interesse i det forhold, som klagen
angar.

Formanden kan endvidere afvise en klage, der efter
dens beskaffenhed ikke kan pakendes af nevnet.



§ 10.

Stk. 2.

§11.

§12.

§13.
Stk. 2.

Stk. 3.

Sagens forberedelse

Niér en afgerelse er indbragt for nevnet, paser sekre-
tariatet, at direktoratet for udlendinge fremsender
sagens akter til nevnet med oplysninger om den pa-
klagede afgarelse, en kort redegerelse for de omstan-
digheder, der paberibes, samt sagens bevisligheder.
Navnet drager i gvrigt selv omsorg for sagens oplys-
ning.

Navnet kan om fornedent beskikke en advokat for
udlendingen, medmindre denne selv har antaget en
sadan.

Sekretariatet foranlediger, at udlendingen og dennes
eventuelle advokat far lejlighed til at gere sig be-
kendt med det matenale, der indgar 1 navnets be-
handling, jfr. dog udlendingelovens § 55, stk. 3, og
opfordrer de pdgzldende til snarest at fremkomme
med eventuelle bemarkninger.

Sagens afgarelse

Nzvnets meder er ikke offentlige.

Safremt udlendingen eller den beskikkede advokat
begerer det, har udlendingen ret til mundtligt at
forelegge sin sag for nzvnet. Naevnet bestemmer,
om den gvrige behandling af sagen skal vaere mundt-
lig.

Navnet treffer bestemmelse om afharing af udlan-
dingen og vidner og om tilvejebringelse af andre be-
vismidler, herunder om en reprasentant for direkto-
ratet for udlendinge skal have lejlighed til at give
mede 1 sagen.
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§14.

Stk. 2.

§15.

Stk. 2.

Stk. 3.

§16.

§17.

§18.

§19.
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Navnets afgorelser treffes ved stemmeflerhed. I til-
felde af stemmelighed skal det resultat, som er gun-
stigst for den pageldende klager, vere galdende. 1
tilfelde af, at der danner sig flere end to meninger
om, hvorvidt direktoratets afgerelse skal stadfastes,
skal de for klageren gunstigste stemmer regnes sam-
men med de n&rmeste mindre gunstige, indtil der
udkommer stemmeflerhed.

Neavnets afggrelser er endelige.

Nevnets afgorelser udferdiges skriftligt med begrun-
delse og underskrives af formanden eller den, han
bemyndiger hertil.

Afgerelserne indferes i en forhandlingsprotokol. Et
medlem kan krave tilfert protokollen en kort be-
grundelse for sit standpunkt eller bem&rkninger om
et afvigende standpunkt.

Kopi af afgerelser, der traffes i henhold til § 4, stk. 2,
eller § 9, sendes til nevnets medlemmer og supplean-
ter.

Forskellige bestemmelser
Navnet udvalger tolke, som si vidt muligt behersker
klagerens modersmal, og som kan anvendes ved sa-

gens behandling for nevnet.

Neavnet afgiver beretning om sin virksomhed til ju-
stitsministeren. Nevnet offentligger sin beretning.

Na&vnets adresse er: Justitsministeriet, Slotsholms-
gade 10, 1216 Kebenhavn K.

Bekendtgorelsen treder i kraft den 1. april 1984.
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