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UDSKRIFT
AF
OSTRE LANDSRETS DOMBOG

DOM

Afsagt den 7. januar 2011 af @stre Landsrets 1. afdeling

(landsdommerne Arne Brandt, Jan Uffe Rasmussen og Ulla Staal).

1. afd. nr. B-3490-09:

(advokat Christian Dahlager, besk.)

mod

1) Udleendingeservice

2) Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration

(begge ved kammeradvokaten v/advokat Flemming Orth)

Denne sag, der er anlagt ved Kebenhavns Byret den 26. oktober 2009, og af byretten i
medfor af retsplejelovens § 226, stk. 1, henvist til behandling ved landsretten, drejer sig
om, hvorvidt [SEREEEFEIEIM som befinder sig i Danmark pé talt ophold, skal vaere for-
pligtet til at tage ophold i Center Sandholm samt til at melde sig hos Rigspolitiet i Center

Sandholm tre gange ugentligt.

Sagen var oprindeligt anlagt mod Udlendingeservice og Rigspolitiet, Udleendingeafdelin-
gen, men med parternes indforstaelse tillod landsretten den 23. december 2009, at Ministe-
riet for Flygtninge, Indvandrere og Integration indtradte i sagen som sagsogt i stedet for

Rigspolitiet, Udleendingeafdelingen.
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Sagsggeren har over for sagsegte 1) Udlendingeservice nedlagt pastand

om, at Udleendingeservice skal anerkende, principalt at Udlaendingeservices afgorelse af
16. februar 2009 er ugyldig, subsidizrt at afgerelsen hjemvises til fornyet behandling i

Udlendingeservice.

Sag RYuJ0 (S pIhar over for sagsegte 2) Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Inte-

gration nedlagt pastand om, at ministeriet skal anerkende, principalt at ministeriets afgerel-
se af 29. september 2009 er ugyldig, subsidiert at afgarelsen hjemvises til fornyet behand-

ling i ministeriet.

Udlendingeservice og Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration har pastaet

frifindelse.

Sagsggeren prsioesy

Sagsfremstilling

NI [o[SICEIN der er iransk statsborger, kom i 1993 som 21-&rig til Danmark, hvor han
aret efter fik opholdstilladelse under henvisning til herboende agtefzlle, som han i 2004
blev skilt fra. Han har gennem arene lert sig dansk og vaeret i forskellige arbejdsforhold,

og han har en kareste, men ingen bern. Af familie her i landet har han alene en bror.

Ved Ostre Landsrets ankedom af 23. juni 2006 blev Sagszgeren idemt faengsel i 1 ar

og 6 maneder for overtradelse af straffelovens § 191 samt udvist af landet med indrejse-

forbud i 10 ar. blev lesladt efter afsoning af den fulde straf.

Den 5. oktober 2007 meddelte Udlandingeservice [ SRS 2 fslag pa opholdstilla-
delse efter udleendingelovens § 7. Afgerelsen blev indbragt for Flygtningenzvnet, der den
3. april 2008 stadfaestede Udleendingeservices afgerelse og palagde at
udrejse straks. I afgerelsen hedder det blandt andet:

“Flygtningenavnet l&gger Udlendingeservices afgerelse om, at udlandingelo-
vens § 31, stk. 1, er til hinder for udsendelse af ansegeren, idet ansegeren op-
fylder betingelserne i udleendingelovens § 7, stk. 2, til grund.

Flygtningenavnet finder ikke, at ansegeren risikerer forfolgelse af de grunde,
der er anfort i Flygtningekonventionen, ved en eventuel tilbagevenden til Iran.
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Nevnet leegger herved vaegt pa, at ansegerens politiske aktiviteter har veeret af
begranset omfang og underordnet karakter og i evrigt ligger langt tilbage i tid,
og at selve det forhold, at ansegeren er konverteret til kristendommen ikke er
tilstreekkeligt til at opfylde betingelserne. Spergsméal om overgreb som felge af
desertering og den foreliggende dom for narkotikakriminalitet er forhold, som
omfattes af bedemmelsen efter udleendingelovens § 7, stk. 2. Det bemarkes
dog, at selve spergsmalet om dobbeltstraf herer under domstolene i forbindelse
med afgerelsen af udvisningsspergsmaélet.

Flygtningenzvnet leegger til grund, at ansegeren har en bror i Danmark, to se-
stre 1 Sverige, en bror i USA, og to sestre i Iran. Ansegerens foraldre er dede.
Anspgeren er indrejst i Danmark i 1993 og har haft hele sit voksne liv her. Han
taler dansk, har en lang reekke danske venner, og han har tilknytning til ar-
bejdsmarkedet.

Flygtningenavnet finder ikke, at disse forhold udger sddanne sarlige grunde,
jf. udlendingelovens § 10, stk. 3, at opholdstilladelse skal gives pa trods af den
foreliggende udvisningsdom. Det bemzrkes herved, at Flygtningenavnet ikke
kan legge sarlig vaegt pa, at ansegerens rettigheder i ovrigt vil vere begranse-
de som folge af en tilvaerelse pa tilt ophold i Danmark, idet dette er en konse-
kvens af lovgivningen. Dette forhold udger séledes ikke en szrlig belastning
for ansggeren i forhold til andre.

Flygtningen®vnet stadfaster derfor Udleendingeservices afgorelse.

Den iranske statsborger [ SRR B Uctl skal udrejse straks, jf. udlzndingelo-
vens § 33, stk. 1 og 2.

Safremt [JEERRREEMN ikke udrejser frivilligt, kan han udsendes tvangs-
meassigt af Danmark, men under henvisning til, at han ved en tilbagevenden til
Iran risikerer forhold som omhandlet i udlendingelovens § 7, stk. 2, kan han
ikke udsendes tvangsmeessigt til Iran eller til et land, hvor han ikke er beskyttet
mod videresendelse til Iran, jf. udleendingelovens § 31, stk. 1.”

Ved afgerelse truffet den 14. maj 2008 af Rigspolitiet, Udlzendingeafdelingen, blev [l
EERRREEL: medfor af udleendingelovens § 34, stk. 3, palagt meldepligt én gang om ugen
hos Rigspolitiet i Center Sandholm.

Den 27. maj 2008 traf Udlendingeservice i medfer af udleendingelovens § 42 a, stk. 8, af-
gorelse om, at [ B EEIN. der siden den 30. august 2007 havde vearet indkvarteret

Center Sandholm, fortsat skulle vaere indkvarteret dér.
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Efter en &ndring af udlaendingelovens § 42 a, stk. 8, traf Udlaendingeservice den 16. febru-
ar 2009 afgerelse om, at fortsat skulle veere indkvarteret 1 Center Sand-

holm. Af afgerelsen fremgér blandt andet:

"Nye regler vedrerende indkvartering for personer pa talt ophold
Det fremgar af din sag, at du befinder dig i Danmark pé talt ophold.

Den 3. april 2008 traf Flygtningenavnet beslutning om, at du skal ud-
rejse af Danmark, men at du ikke kan udsendes tvangsmaessigt til Iran
eller til et land, hvor du ikke er beskyttet mod videresendelse til Iran, jf.
udlendingelovens § 31.

Nye regler for indkvartering

Den 31. december 2008 tradte lov nr. 1397 af 27. december 2008 i
kraft. Loven betyder blandt andet andringer i reglerne vedrerende ind-
kvartering for personer pa talt ophold.

De nye regler medferer, at personer pa talt ophold skal bo i Center
Sandholm og som udgangspunkt overnatte dér.

Udlzndingeservice har i anledning af de nye regler set pa din sag.
Udlandingeservice finder fortsat, at du skal vare indkvarteret i Center
Sandholm.

Du maé derfor kun overnatte andre steder med tilladelse fra Udlendinge-
service.

Udlendingeservice kan give tilladelse til overnatning uden for Center
Sandholm i tilfzlde af:

e Weekendbesog hos herboende nzrmeste familie

e Alvorlig sygdom i den narmeste familie

e Indlaeggelse pa hospital

e Besog hos venner i forbindelse med hejtider, fodselsdage m.v.

Kontrol af overholdelse af flyttepabud

Udlendingeservice skal kontrollere, at du opholder dig i Center Sand-
holm.

Politiet giver besked til Udlendingeservice, hvis du ikke overholder din
meldepligt, eller hvis politiet har grund til at tro, at du ikke opholder dig
pé centeret.

Dansk Rede Kors melder dig udeblevet, hvis du ikke opholder dig 1
Center Sandholm. Udlendingeservice kontrollerer, om du er meldt
udeblevet.



Hvis Udlendingeservice far oplysninger om, at du ikke overholder din
meldepligt eller opholder dig i Center Sandholm, foretager vi en kon-
kret vurdering af, om du har undladt at tage ophold i Center Sandholm.

Konsekvensen kan vare, at Udleendingeservice anmelder sagen til poli-
tiet med henblik pa, at der indledes en straffesag. Du kan straffes med
bade eller under skarpede omstendigheder med feengsel indtil 1 &r, jf.
udlendingelovens § 60, stk. 1.

Begrundelse

Udlendingeservice har ved afgerelsen lagt vaegt pa Flygtningenzvnets
beslutning af 3. april 2008.

Udlandingeservice har endvidere lagt vaegt p4, at du i henhold til dom
fra Kebenhavns Byret af 8. juli 2005 er udvist af Danmark med indrej-
seforbud galdende i 10 ar. Ostre Landsret stadfeestede dommen den 23.
juni 2006.

[folge vores oplysninger har du en herboende bror og en tidligere &gte-
felle.

Retten har ved dommen om udvisning taget stilling til, hvorvidt de
humanitare hensyn, som navnt i udlendingelovens § 26, herunder din
tilknytning til din herboende bror og din tidligere &gtefzlle, ber fore til,
at der ikke traeffes afgerelse om udvisning.

Udlendingeservice finder pa denne baggrund ikke, at der foreligger sé-
danne s@zrlige grunde, der taler imod, at du skal opholde dig i Center
Sandholm.

Klagevejledning

Du kan ikke pdklage denne afgerelse, jf. udleendingelovens § 46, stk. 2.
Andre oplysninger

I Center Sandholm vil du modtage kost pa centeret, kontante ydelser,

safremt du i evrigt er berettiget hertil, samt nedvendig sundhedsbe-
handling.”

Den 16. februar 2009 traf endvidere Rigspolitiet, Udleendingeafdelingen, i medfer af
udlendingelovens § 34, stk. 3, ny afgerelse om meldepligt, idet INIEEETEEINindtil
videre blev pélagt meldepligt hver mandag, onsdag og fredag kl. 10.00 hos Rigspolitiet i
Center Sandholm. |[JSERR Rl raklagede afgerelsen til Ministeriet for Flygtninge,
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Indvandrere og Integration, der den 29. september 2009 stadfastede afgerelsen. I ministe-

riets afgerelse, som er stilet til advokat Christian Dalager, hedder det blandt andet:

“Begrundelse

Efter en gennemgang af Deres klients sag stadfaster ministeriet afgorelsen
truffet af Rigspolitiets Udleendingeafdeling den 16. februar 2009 om at paleg-
ge Deres klient meldepligt hver mandag, onsdag og fredag kl. 10 hos politiet i
Center Sandholm, jf. udleendingelovens § 34, stk. 3.

Ministeriet stadfeester Rigspolitiets afgerelse ud fra retssikkerhedsmassige be-
tragtninger om, at ministeriet som administrativ klageinstans i forhold til Rigs-
politiets afgarelser efter udleendingelovens § 34, stk. 3, ikke finder at kunne
omgere afgerelsen til skade for klageren, da ministeriet ikke finder at kunne
anse Rigspolitiets afgerelse for decideret ugyldig, og da ministeriet derudover
ikke finder at have hjemmel til at omgere sagen til skade for klageren.

Det bemarkes imidlertid, at ministeriet er af den opfattelse, at Deres klient
rettelig burde vere palagt daglig meldepligt i medfer af udleendingelovens §
34, stk. 3. Ministeriet leegger i den forbindelse veegt pa, at det har vaeret lovgi-
vers klare hensigt at skeerpe meldepligten for personer pa talt ophold for derved
at sikre politiet mulighed for i langt hejere grad end fer lovendringen at fa en
helt aktuel viden om opholdsstedet for disse personer. Lovgiver har siledes
forudsat, at udgangspunktet skal vere daglig meldepligt for denne persongrup-
pe, og at politiet kun vil kunne undlade at palaegge meldepligt dagligt, hvis det
vil vaere uproportionalt i forhold til Danmarks internationale forpligtelser, eller
hvis der foreligger andre saerlige grunde, f.eks. sygdom.

Det som advokatfuldmagti DG ar anfort om, at den palagte
meldepligt ikke er proportional, og at meldepligten er i strid med artikel 8 i
Den Europeiske Menneskerettighedskonvention samt det af Deres klient an-
forte om, at han ensker at veere sammen med sin Kereste sa ofte som muligt,
kan ikke fore til en &ndret vurdering. Ministeriet finder i den forbindelse ikke,
at det ville veere uproportionalt i forhold til Danmarks internationale forpligtel-
ser at paleegge Deres klient daglig meldepligt. Ministeriet har herved lagt vagt
p4, at Deres klient af Udlaendingeservice er blevet palagt at tage ophold i Cen-
ter Sandholm. Ministeriet finder saledes ikke, at det forhold, at Deres klient —
som allerede har pligt til at tage ophold i Center Sandholm — ville skulle melde
sig hos politiet i Center Sandholm hver morgen, ville vare afgerende for hans
mulighed for at opretholde jeevnlig kontakt med sin herboende familie og sin
keereste eller i ovrigt udeve sin ret til et familie- og privatliv. Daglig meldepligt
i Center Sandholm ville endvidere ikke vare til hinder for, at Deres klient reelt
ville kunne faerdes uden for centret og i @vrigt opretholde kontakt til det omgi-
vende samfund. Ministeriet finder saledes ikke, at et paleeg om daglig [melde-
pligt] ville vaere uproportionalt i den sammenhang.

Sédanne serlige forhold, som vil kunne begrunde en fravigelse fra udgangs-
punktet om daglig meldepligt for en udleending pa télt ophold, er efter ministe-
riets opfattelse forhold hos den pagaldende selv, som generelt vil gore det
umuligt eller uforholdsmaessigt bebyrdende for den pageldende at overholde
den pélagte meldepligt.



Der er ikke til sagen oplyst serlige helbredsmessige forhold vedrerende Deres
klient, som efter ministeriets opfattelse er af en siddan karakter, der indebzrer,
at en afgerelse om at palagge daglig meldepligt ville veere uproportional. Mi-
nisteriet finder heller ikke, at der er oplyst om andre sarlige forhold, som er
relevante i denne sammenhang.

Det bemarkes desuden, at Rigspolitiet efter en konkret vurdering vil kunne
meddele Deres klient dispensation fra meldepligten, hvis der opstéar en konkret
og velbegrundet anledning.

Ministeriet finder i evrigt ikke at kunne leegge veegt pd, om Deres klient har
overholdt den tidligere palagte meldepligt efter den dagaldende bestemmelse i
udlendingelovens § 34, stk. 3. Ministeriet bemarker i den forbindelse, at det
som navnt har veret lovgivers hensigt med lovandringen at skerpe melde-
pligten for udlaendinge pa talt ophold for derved at sikre politiet mulighed for i
langt hejere grad, end tilfeldet var efter de hidtidige regler, at fa en helt aktuel
viden om opholdsstedet for personer pa télt ophold. Proportionalitetsvurderin-
gen foretages saledes med udgangspunkt i de nye regler og formalet og hen-
sigten bag disse, hvorfor efterlevelse af den tidligere palagte meldepligt ikke
findes at vaere et relevant kriterium.

Den omstandighed, at Deres klient har veret pa talt ophold siden den 3. april
2008, og det anforte om, at der ikke er udsigt til at kunne udsende Deres klient,
findes ikke pa nuvarende tidspunkt at kunne begrunde en andret vurdering af
Deres klients sag. Det bemarkes herved, at der med lovandringen er indfort en
helt ny retstilstand, som gaelder for alle personer pa talt ophold, uanset hvor
leenge de hidtil har veret pa talt ophold. Ministeriet skal dog i tilknytning hertil
bemarke, at det — da proportionalitetsbetingelsen lobende skal vere opfyldt —
med tiden kan blive vanskeligere at begrunde indgreb i retten til at faerdes frit
og selv veelge sit opholdssted.

For sa vidt angar det anforte om, at meldepligten vil vere [til] problematisk i
forhold til Deres klients mulighed for at pdbegynde et praktik- eller undervis-
ningsforleb, skal ministeriet bemaerke, at ministeriet ikke finder at kunne legge
vaegt pd uddannelsesmassige hensyn ved administrationen af reglerne om mel-
depligt for personer pa talt ophold, jf. udleendingelovens § 34, stk. 3.

Det bemarkes i den forbindelse, at indkvarteringsoperateren har ansvaret for,
at eventuelle praktik- og undervisningsforleb tilretteleegges séledes, at den en-
kelte udlending kan opfylde sin meldepligt.”

Af svarskrift af 27. november 2009 fremgér, at Udlendingeservice til besvarelse af
opfordring vedrerende @vrige sager om personer pa talt ophold har oplyst
folgende:

”Der befinder sig pa nuvarende tidspunkt 32 udleendinge pa talt ophold i Dan-
mark. 7 af disse udleendinge er pa talt ophold som felge af udelukkelsesgrun-
dene i flygtningekonventionens artikel 1 F, medens de resterende 25 er pa talt
ophold som felge af udvisning ved administrativ beslutning eller dom.




Af de 7 udleendinge, der er pa talt ophold som folge af udelukkelsesgrundene,
har 3 tilladelse til privat indkvartering, 1 bor privat uden tilladelse, 1 er fri-
hedsberovet, 1 er forsvundet og 1 er indkvarteret p&4 omsorgsdelen i Center
Kongelunden.

Af de 25 udlendinge, der er pa talt ophold som felge af udvisning, har 22
modtaget afgerelse om at tage ophold i Center Sandholm i medfer af reglerne
indfert ved lov nr. 1397 af 27. december 2008. 19 af disse udlendinge bor pa
nuverende tidspunkt i Center Sandholm, medens 3 udlaendinge er frihedsbero-
vede, 2 er forsvundet og 1 er indkvarteret uden for centersystemet som folge af
psykisk sygdom.”

Af supplerende svarskrift af 1. februar 2010 fremgér, at Ministeriet for Flygtninge, Ind-

vandrere og Integration til besvarelse af [SXISRI4L8[ElEliY o pfordring vedrorende ovrige
sager om meldepligt for personer pa talt ophold har oplyst felgende:

“Pr. 18. december 2009 var der 25 udlandinge, der opholdt sig i Danmark pa
talt ophold, og var palagt en aktuel meldepligt efter udleendingelovens § 34,
stk. 3. Heraf var 21 udlendinge palagt aktuel meldepligt i Dansk Rode Kors
Center Sandholm. Flygtningenavnet havde endvidere i forhold til 9 udleendin-
ge truffet afgerelser, som indebar, at de pagaldende var pa talt ophold. De pa-
geldende var imidlertid (endnu) ikke palagt meldepligt eller havde ikke en
aktuel meldepligt i medfer af udleendingelovens § 34, stk. 3, idet 6 afsonede en
idemt straf, idet der er nedsat speerrekort (efterlysning) pa 2 personer, og idet
udrejsefristen for 1 person er udsat pa grund af ny § 31-prevelse.

Saledes var der den 18. december 2009 i alt 34 udlendinge pa talt ophold i
Danmark.

Ud af de 21 udlendinge, der aktuelt er palagt meldepligt i Dansk Rede Kors
Center Sandholm, er 7 personer pélagt meldepligt 2 dage om ugen, 9 personer
er palagt meldepligt 3 dage om ugen, 4 personer er palagt daglig meldepligt, og
1 person er pilagt meldepligt 1 dag om ugen.”

Lovgrundlag

Ved lov nr. 365 af 6. juni 2002 om @ndring af udlendingeloven m.m. indsattes blandt an-
det bestemmelsen i udlaendingelovens § 42 a, stk. 8, hvorefter Udlendingeservice, med-
mindre serlige grunde taler derimod, skal treeffe afgerelse om, at udlendinge, der er med-
delt afslag pa en ansegning om asyl, men som ikke kan udsendes af landet som folge af
udlendingelovens forbud mod refoulement (udlaendinge pé sakaldt talt ophold), skal tage
ophold pa et bestemt asylcenter. I de almindelige bemarkninger til lovforslaget hedder det
blandt andet (Folketingtidende 2001-2002, Tilleg A, side 3978 ff):
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"6. Indkvartering af udleendinge pa sdkaldt talt ophold i asylcentersystemet

Der befinder sig i Danmark et mindre antal udlendinge, der pa den ene
side opfylder de grundleeggende betingelser for at blive meddelt opholdstilla-
delse efter udleendingelovens § 7 (asyl), idet de vurderes at ville vere i risiko
for forfolgelse ved en tilbagevenden til hjemlandet, men som pé den anden side
har begaet forbrydelser af en sddan grovhed, at de er udelukket fra at fa op-
holdstilladelse. Disse udleendinge opholder sig i Danmark pé sékaldt talt op-
hold.

Der er saledes tale om udlandinge, som i princippet er uenskede i Dan-
mark.

Efter udleendingelovens § 42 a, stk. 1, er udleendinge pa sdkaldt talt op-
hold som udgangspunkt undergivet Udlendingestyrelsens underholdsforplig-
telse pd samme vilkdr som asylansegere. Det betyder bl.a., at de pageldende
ikke modtager seedvanlige sociale ydelser, men kost- tej- og lommepenge pé
tilsvarende vilkar som asylansegere.

Efter udlendingelovens § 42 a, stk. 7, kan Udlendingestyrelsen bestem-
me, at udlendinge, der er undergivet Udlandingestyrelsens underholdsfor-
pligtelse, skal tage ophold efter Udleendingestyrelsens narmere bestemmelse,
uanset om de pagaldende selv har tilstraekkelige midler til deres underhold.

Denne bestemmelse har i praksis alene fundet anvendelse over for asyl-
ansogere. Bestemmelsen har saledes ikke veret anvendt til at palaegge udlan-
dinge pa sakaldt talt ophold at tage ophold pa et bestemt asylcenter, hvis de pa-
gxldende har haft andre muligheder for indkvartering og selv har ensket at be-
nytte sig af disse muligheder.

Efter regeringens opfattelse er det i Danmarks interesse, at personer, som
har begaet alvorlige forbrydelser, eller som vil bega alvorlige forbrydelser her i
landet, ikke seger til Danmark. Herudover ber det veere muligt at kontrollere
sddanne personers ophold her i landet. Dels er der tale om grove forbrydere,
som myndighederne i alle tilfzelde ber vaere opmaerksomme pa vanset om de
pagaldende har afsonet straf for den begdede forbrydelse og dels er der tale om
udlendinge, som skal udsendes af landet, si snart der opstir mulighed herfor.

Regeringen har pa denne baggrund ved forslag nr. L 32 af 13. december
2001 til lov om @ndring af udleendingeloven ... stillet forslag om, at Udlen-
dingestyrelsen hvert halve ar, eller nar der i evrigt er anledning til det, skal un-
dersege, om udlendinge, der er udelukket fra opholdstilladelse i Danmark, kan
sendes ud af landet uden at risikere forfelgelse i hjemlandet. Endvidere inde-
holder lovforslaget en bestemmelse, hvorefter politiet kan bestemme, at en
udlending, som er udelukket fra asyl, skal melde sig hos politiet med jevne
mellemrum som udgangspunkt hver 14. dag.

Udlendinge, der ikke overholder meldepligten, vil efter lovforslag nr. L
32 kunne frihedsberoves, hvis det er nedvendigt for at afgere, om der er opstéet
mulighed for at udsende dem af landet.

I forlengelse af disse tiltag foreslés det, at udleendingeloven @ndres, sa-
ledes at Udlendingestyrelsen medmindre szrlige grunde taler derimod be-
stemmer, at en udleending, der er meddelt afslag pa asyl, men som ikke kan ud-
sendes af landet, fordi den pagealdende herved risikerer forfolgelse, skal tage
ophold péa et bestemt asylcenter. Det er hensigten, at sddanne udleendinge som
udgangspunkt skal palasgges at tage ophold i Center Sandholm, som er indheg-
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net, og hvor der er adgangskontrol og polititilstedevarelse. Hermed sikres det,
at myndighederne er bekendt med de pagaldendes opholdssted.

Det folger savel af Den Europeeiske Menneskerettighedskonventions 4.
tilleegsprotokol, artikel 2, som af FN s konvention om borgerlige og politiske
rettigheder, artikel 12, at enhver, der lovligt befinder sig pa en stats omrade,
inden for dette omrade skal have ret til at feerdes frit og til frit at veelge sit op-
holdssted. Denne ret kan dog underkastes begransninger, hvis det er i overens-
stemmelse med lov og kan begrundes i hensynet til f.eks. statens sikkerhed,
den offentlige orden eller andres rettigheder og friheder.

Bestemmelserne omfatter ikke blot statsborgere i et land, der er forpligtet
af de nevnte bestemmelser, men ogsa udleendinge, der lovligt befinder sig pa
landets omrade. Det tilkommer som udgangspunkt staterne at afgere, hvem der
lovligt befinder sig inden for dets graenser, hvis det i gvrigt er i overensstem-
melse med staternes internationale forpligtelser.

En asylanseger har som udgangspunkt lovligt, processuelt ophold i Dan-
mark fra tidspunktet for indgivelsen af asylansegningen, til asylsagen er faer-
digbehandlet, og den pagaldendes udrejsefrist er overskredet. En ansegning
om opholdstilladelse pa andet grundlag f.eks. humaniter opholdstilladelse kan
ligeledes begrunde et lovligt, processuelt ophold eller forleenge et lovligt, pro-
cessuelt ophold i tilfaelde, hvor ansegningen tillegges opsattende virkning med
hensyn til udrejsefristen.

Er udrejsefristen overskredet, har udleendingen ikke l&ngere lovligt op-
hold i Danmark. Dette gelder selvom udlendingen ikke kan udsendes af landet
pa grund af forbudet mod refoulement i udleendingelovens § 31. Udlendinge,
der meddeles afslag pa asyl f.eks. pa grund af alvorlig kriminalitet men som
ikke kan udsendes pa grund af udlendingelovens refoulementsforbud, opholder
sig sdledes ulovligt i Danmark pa sékaldt talt ophold.

Efter den foreslaede bestemmelse i § 42 a, stk. 8, bestemmer Udlendin-
gestyrelsen, medmindre sarlige grunde taler derimod, at udleendinge pa sakaldt
talt ophold skal tage ophold péa et bestemt asylcenter. I praksis vil der veere tale
om, at den pageldende palegges at tage ophold i Center Sandholm. ...

En sddan bestemmelse om ophold, eventuelt kombineret med en melde-
pligt, vil som udgangspunkt udgere en begransning i den pagaldendes beve-
gelsesfrihed. Det skal i den forbindelse bemeerkes, at den foreslaede bestem-
melse i § 42 a, stk. 8, ikke indebearer, at de pagaeldende udlandinge frihedsbe-
roves, idet de kan fardes frit uden for Center Sandholm. Det bemeerkes endvi-
dere, at den foreslédede ordning efter regeringens opfattelse er nedvendig for at
sikre, at personer, som befinder sig her pa sakaldt talt ophold, opholder sig pé
steder, som er myndighederne bekendt. Formalet hermed er bl.a. at sikre, at
udleendinge, der har begdet alvorlig kriminalitet, kan udsendes af landet, s&
snart dette viser sig muligt. De pagaeldende er i princippet uenskede i Dan-
mark, og deres ophold her i landet er alene begrundet i det forhold, at regerin-
gen ensker at overholde sine @vrige internationale forpligtelser efter bl.a. flygt-
ningekonvention og Den Europaiske Menneskerettighedskonventions artikel 3.

Den foreslaede bestemmelse i § 42 a, stk. 8, findes derfor at vare i over-
ensstemmelse med savel Den Europaiske Menneskerettighedskonventions 4.
tillegsprotokol, artikel 2, som FN s konvention om borgerlige og politiske ret-
tigheder, artikel 12.”

Ved lov nr. 1397 af 27. december 2008 om &ndring af udleendingeloven skerpedes regler-

ne om meldepligt i lovens § 34, stk. 3, og med lovens § 42 a, stk. 9 indfertes bestemmelse
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om kontrol med overholdelse af pabud om at tage ophold p4 et bestemt indkvarteringssted.
[ de almindelige bemaerkninger til lovforslaget, som tillige indeholdt en pracisering af lo-
vens § 42 a, stk. 8, hedder det blandt andet (Folketingtidende 2008-2009, Tilleg A, lov-
forslag 69):

"1. Lovforslagets baggrund og indhold

Regeringen finder, at der er behov for en markant opstramning af kon-
trolforanstaltningerne over for udleendinge, som er administrativt udvist, fordi
de ma anses for en fare for statens sikkerhed, men som uensket opholder sig
her i landet, fordi de ikke udrejser frivilligt og ikke kan udsendes tvangsmaes-
sigt af hensyn til overholdelse af Danmarks internationale forpligtelser.

Regeringen har derfor igangsat en omgéende undersogelse af mulighe-
derne for opstramning af kontrolforanstaltningerne for udlendinge pa talt op-
hold, der ma anses for en fare for statens sikkerhed.

Pa baggrund af undersegelsen har regeringen besluttet straks at fremsette
forslag til en umiddelbar andring af udleendingeloven, som mest muligt
strammer kontrolforanstaltningerne for disse udleendinge inden for det galden-
de kompetence- og provelsessystem samt forhegjer strafferammen for overtree-
delse af en palagt meldepligt eller et pdbud om at tage ophold pé et bestemt
indkvarteringssted, hvis der foreligger skeerpende omstandigheder.

Regeringen har samtidig besluttet, at stramningen af kontrolforanstalt-
ningerne ogsa skal omfatte de andre grupper af udleendinge, der opholder sig i
Danmark pa talt ophold. Det drejer sig dels om flygtninge eller asylansogere,
der er udvist ved dom for kriminalitet begéet her i landet, men som uensket
opholder sig her i landet, fordi de ikke udrejser frivilligt og ikke kan udsendes
tvangsmassigt grundet refoulementsforbudet, dels om personer, der er udeluk-
ket fra at fa asyl efter udelukkelsesgrundene i FN's Flygtningekonvention, men
som uensket opholder sig her i landet, fordi de ikke udrejser frivilligt og ikke
kan udsendes tvangsmaessigt grundet refoulementsforbudet.

Alle udlendinge pa talt ophold kan frivilligt udrejse af Danmark. Det
forhold, at de pdgaldende udlendinge befinder sig i Danmark pé télt ophold
skyldes saledes alene, at de padgaldende naegter at udrejse frivilligt, og at Dan-
mark ikke kan udsende de pagaldende tvangsmassigt, da dette vil veere i strid
med Danmarks internationale forpligtelser.

Pé den baggrund indeholder dette lovforslag bestemmelser om skeerpelse
af reglerne om meldepligt, styrket kontrol med overholdelse af pabud om at
tage ophold pa et bestemt indkvarteringssted samt forhgjelse af strafferammen
for overtredelse af en palagt meldepligt eller et pAbud om at tage ophold pa et
bestemt indkvarteringssted i tilfalde, hvor der foreligger skeerpende omstan-
digheder.

2. Skeerpelse af reglerne om meldepligt samt forhojelse af strafferammen for
overtreedelse af en palagt meldepligt

2.1. Geeldende regler om meldepligt
En udlending pa talt ophold kan palegges meldepligt hos politiet.
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Efter udleendingelovens § 34, stk. 3, samt dennes analogi er det politiet,
der treffer afgorelse om, at en udleending pa talt ophold skal give moade hos
politiet p4 naermere angivne tidspunkter med henblik pa lebende at sikre, at
politiet har kendskab til udleendingens opholdssted.

Politiets afgorelser om meldepligt forkyndes af politiet for udlendingen.
Udlendinge, der ikke er varetegtsfeengslede, indkaldes af politiet med henblik
pa forkyndelse af afgerelsen om meldepligt. Det pategnes afgerelsen, at politiet
har forkyndt denne.

Politiets afgerelse om meldepligt kan paklages til Integrationsministeriet,
jf. udleendingelovens § 48. Der er almindelig adgang til domstolsprovelse efter
grundlovens § 63.

Det er forudsat i forarbejderne, lovforslag nr. L 152 af 28. februar 2002
om a&ndring af udleendingeloven og egteskabsloven med flere love ..., at ud-
lendinge pé talt ophold, der er palagt at tage ophold i Center Sandholm, jf. af-
snit 3.1, paleegges meldepligt som udgangspunkt hver uge. Derved sikres det,
at politiet lebende holder opsyn med de pagaldendes tilstedevarelse i Center
Sandholm.

For s vidt angar udlendinge pa talt ophold, der ikke er pélagt at tage op-
hold i Center Sandholm, jf. afsnit 3.1., er det forudsat i forarbejderne, lovfors-
lag nr. L 32 af 13. december 2001 om endring af udleendingeloven ..., at poli-
tiet paleegger sddanne udleendinge meldepligt hver 14, dag med henblik pé lo-
bende at sikre, at politiet har kendskab til de pagasldendes opholdssted. Efter en
konkret vurdering kan meldepligten péleegges oftere end hver 14. dag (om for-
nedent dagligt).

Overtraedelse af afgerelse om meldepligt kan straffes med bade eller un-
der skarpende omstandigheder med feengsel indtil 4 maneder, jf. udleendinge-
lovens § 60, stk. 1.

Udlandingeservice skal, hvis udleendingen har faet afslag pa asyl, i med-
for af udleendingelovens § 49 b, hvert halve ar, eller nar der i gvrigt er anled-
ning hertil, undersege, om der er grundlag for at treeffe afgerelse efter udlaen-
dingelovens § 32 b om udsendelse. Udlaendingeservice skal altsd som mini-
mum hvert halve ar tage stilling til, om grundlaget for vurderingen efter ud-
leendingelovens § 31, hvorefter den pageldende ikke tvangsmeaessigt kan ud-
sendes, har @ndret sig.

2.2. Forslag om skeerpelse af meldepligt samt forhojelse af strafferammen for
overtreedelse af en palagt meldepligt

Regeringen finder, at meldepligten skal skeerpes for udlendinge pa talt
ophold.

Det er efter regeringens opfattelse ikke tilstrakkeligt til lobende at sikre,
at politiet har kendskab til de pagaldende udleendinges opholdssted, at de kun
skal melde sig til politiet ugentligt eller hver 14. dag. Hensynet til den natio-
nale sikkerhed og den offentlige orden tilsiger, at sddanne udleendinge under-
lazgges en skeaerpet meldepligt. Der skal saledes sikres politiet mulighed for i
langt hejere grad, end tilfzeldet er i dag, at fa en helt aktuel viden om de gel-
dendes opholdssted, herunder for at kunne udsende de pagaldende straks, nar
muligheden herfor métte opsta. Det bemarkes 1 den forbindelse, at tvangsmaes-
sig udsendelse til hjemlandet vil forudseette en @ndring af asylmyndighedernes
afgerelse, hvilket vil tage noget tid.
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Regeringen foreslar pa den baggrund, at udlendinge pa talt ophold i vi-
dest muligt omfang skal pélaegges personligt at melde sig til politiet dagligt ef-
ter politiets n&@rmere bestemmelse.

3. Styrket kontrol med, at pabud om at tage ophold pa et bestemt indkvarte-
ringssted overholdes samt forhojelse af strafferammen for overtreedelse af et
pabud om at tage ophold

3.1. Geeldende regler om pabud om at tage ophold

Udlendinge pa talt ophold palasgges som udgangspunkt at tage ophold i
Center Sandholm.

Det er Udlendingeservice, som efter udleendingelovens § 42 a, stk. 8,
traeffer afgerelse om, hvorvidt udleendinge pa talt ophold skal palegges at tage
ophold i Center Sandholm.

Udlzndingeservices afgerelse om indkvarteringssted kan ikke paklages
til Integrationsministeriet, jf. udlendingelovens § 46, stk. 2. Der er almindelig
adgang til domstolsprevelse efter grundlovens § 63.

Efter udleendingelovens § 42 a, stk. 8, samt dennes analogi skal Udlan-
dingeservice, medmindre serlige grunde taler derimod, bestemme, at udlen-
dinge pa talt ophold skal tage ophold pa et bestemt indkvarteringssted. Af for-
arbejderne til bestemmelsen, lovforslag nr. L 152 af 28. februar 2002 om &n-
dring af udlendingeloven og &gteskabsloven med flere love ..., fremgar, at der
med »bestemt indkvarteringssted« menes Center Sandholm, som er indhegnet,
og hvor Dansk Rede Kors forer adgangskontrol. Der er desuden polititilstede-
veerelse i dagtimerne. Det ligger i opholdsbegrebet, at den pagaldende skal bo
pa centret og som udgangspunkt skal overnatte i centret hver nat.

Udleendingelovens § 42 a, stk. 8, indebzarer, at Udleendingeservice vil
kunne undlade at treeffe afgerelse om, at en udlending pa talt ophold skal tage
ophold i Center Sandholm, hvis serlige grunde taler herfor. Der er tale om en
skensmeessig adgang for Udlendingeservice til at undlade at treeffe en sddan
afgerelse. Udlaendingeservice vil derfor i hvert enkelt tilfeelde skulle vurdere,
om serlige grunde taler imod at henvise den pagaldende til at tage ophold i
Center Sandholm

Det forudszttes, at Udlaeendingeservice kun undlader at treeffe afgorelse
om, at en udlending pé télt ophold skal tage ophold i Center Sandholm, hvis
det i det konkrete tilfeelde findes at veere helt ubeteenkeligt. Da det er et afge-
rende hensyn bag bestemmelsen at sikre myndighedernes kendskab til de pa-
g&ldende udlaendinges opholdssted, skal det indga i vurderingen, om der er
fare for, at udleendingen vil skjule sig for myndighederne. Det skal endvidere
indgd i vurderingen, om der er fare for, at den pagaldende vil bega kriminali-
tet. Det vil saledes kun undtagelsesvist komme pa tale, at Udleendingeservice
ikke traeffer afgerelse om, at den pagaldende udleending skal tage ophold i
Center Sandholm.

Udlendingeservice har oplyst, at styrelsen i nogle tilfaelde i forhold til
udleendinge pé talt ophold har godkendt anden indkvartering, f.eks. i situatio-
ner, hvor udlendingen af helbredsmeessige grunde er nedsaget til at vaere ind-
kvarteret pa omsorgscenter, eller i situationer, hvor hensynet til overholdelse af
Danmarks internationale forpligtelser efter Den Europaiske Menneskerettig-
hedskonvention artikel 8 om retten til familieliv ger det nedvendigt. Det be-
merkes, at artikel 8 normalt ikke kan fore til, at udleendinge pé talt ophold,
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som enten er udvist ved dom eller administrativt, og som har &gtefelle og
mindredrige bern her i landet, ikke palegges at tage ophold i Center Sandholm.
Det skyldes, at der i forbindelse med udvisningen i medfer af udleendingelo-
vens § 26 er taget stilling til, om humanitere hensyn, herunder tilknytning til
herboende familie, ber fore til, at udvisning undlades.

3.2. Forslag til styrkelse af kontrollen med, at pibud om at tage ophold over-

holdes, samt forhojelse af strafferammen for overtraedelse af et pabud
Regeringen finder, at kontrollen med, at udleendinge pa talt ophold, som

er palagt at tage ophold i Center Sandholm, overholder pabudet, skal styrkes.

Hensynet til den nationale sikkerhed og den offentlige orden tilsiger, at
der er labende kontrol med, at sidanne udlendinge overholder pdbudet om at
tage ophold i Center Sandholm. Det skal sikres, at Udlendingeservice i langt
hgjere grad end i dag far oplysninger om, hvorvidt de pagaldende overholder
et pabud, sdledes at Udlendingeservice umiddelbart har det fornedne grundlag
for at anmode politiet om at indlede straffesag mod de pagaldende, hvis pibu-
det ikke overholdes.

Regeringen foreslar derfor, at Udleendingeservice skal indfere en ord-
ning, hvorefter Udleendingeservice lebende kan kontrollere, om udlendinge pa
talt ophold overholder et palagt pAbud om at tage ophold i Center Sandholm.

4. Forholdet til Danmarks internationale forpligtelser

De foreslaede bestemmelser om at skarpe meldepligten samt styrke kon-
trollen med, at pdbudet om at tage ophold i Center Sandholm overholdes, vil
veere et indgreb, der er omfattet af artikel 2 (om frihed til valg af opholdssted) i
4. Tilleegsprotokol til Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention. Det
folger af den naevnte bestemmelse, at enhver, der lovligt befinder sig pa en
stats omrade, inden for dette skal have ret til at feerdes frit og til frit at vaelge sit
opholdssted. Beskyttelsen omfatter ogsa udleendinge, herunder udlendinge, der
er pd télt ophold. Retten er dog ikke absolut, idet der kan geres indgreb i denne
ret, hvis det er i »overensstemmelse med loven« og er nedvendigt i et demo-
kratisk samfund af hensyn til bl.a. den nationale sikkerhed og den offentlige
orden. Det indebarer bl.a., at indgrebet skal veere proportionalt i hvert enkelt
tilfeelde.

Forslagene varetager hensynet til den nationale sikkerhed og den offent-
lige orden og ma som udgangspunkt anses for proportionale, idet det — for at
sikre de pagealdende personers tilstedeveerelse med henblik pa udsendelse —
kan veere vanskeligt at pege pd mindre indgribende foranstaltninger. Da pro-
portionalitetsbetingelsen lebende skal veere opfyldt, kan det med tiden blive
vanskeligere at begrunde sddanne indgreb, f.eks. hvis det viser sig fortsat at
vere umuligt at udsende den pagaldende. Det bemaerkes, at afgerelser om
meldepligt og pabud om ophold vil kunne indbringes for domstolene efter
grundlovens § 63. Udlendingemyndighederne og politiet skal kunne godtgere,
at indgrebene i hvert enkelt tilfeelde er proportionale. Heri ligger bl.a., at myn-
dighederne skal kunne fremlagge oplysninger, der viser, at der er et rimeligt
grundlag for indgrebene af hensyn til at sikre de pagaldende personers tilste-
devaerelse med henblik pé udsendelse.”



15z
Procedure

IEECE R har til stotte for sine pastande overordnet gjort gaeldende, at de afgorelser
som er under provelse i nervaerende sag, samlet set indebaerer et indgreb i hans rettigheder,
som ikke har hjemmel i udleendingeloven eller kan retferdiggeres efter Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention (herefter EMRK). Indgrebet i hans personlige frihed udger
siledes principalt en ulovlig frihedsberevelse efter EMRK ’s artikel 3, litra f, subsidizert er
indgrebet i hans bevaegelsesfrihed og privatliv ikke foreneligt med EMRK’s 4. tilleegspro-
tokols artikel 2, stk. 3, idet indgrebet ikke er nedvendigt eller proportionalt. Afgerelserne

er derfor ugyldige eller skal ophaves og hjemvises til fornyet behandling.

har om vilkarene for sit ophold i Danmark henvist til, at han er forpligtet
til at veere indkvarteret i Center Sandholm og overnatte der hver nat, og at han kun helt
undtagelsesvis vil kunne f3 tilladelse til overnatning uden for centeret, som er indhegnet
med adgangskontrol og polititilstedevaerelse. Hans beveegelsesfrihed er yderligere
indskraenket ved, at han er underlagt en meldepligt tre gange om ugen pa Center Sandholm,
og at han ikke har ret til at patage sig lennet eller ulennet beskeeftigelse eller til at udeve
selvsteendigt erhverv, jf. udleendingelovens § 13. Han har endvidere ikke sit eget private
rum, men deler et 25 m? veerelse (inklusiv toilet og kekken) med tre fremmede mend, og
personalet pa Center Sandholm har negle og fri adgang til veerelset. Han er ikke berettiget
til selv at lave mad, men er underlagt den vederlagsfri bespisningsordning p& Center
Sandholm og de faste abningstider i kantinen tre gange om dagen. De ovrige mand pa
verelset, som ikke er pa talt ophold, har tilladelse til og skonomiske midler til selv at lave
mad pé varelset. Han har ikke ret til sociale ydelser, men modtager hj&lp efter udlen-
dingelovens § 42 b, stk. 2, der udbetales hver fjortende dag og udger 7,90 kr. om dagen,
som skal dakke samtlige hans udgifter. Yderligere har han ikke ret til at indgé agteskab,
jf. egteskabslovens § 11a, og kun ret til at modtage undervisning, hvis han samarbejder om
sin udsendelse. Han er ikke omfattet af det danske sygesikringssystem og har derfor heller
ikke adgang til samme sundhedsydelser som andre borgere i Danmark. Endvidere er

overtredelse af opholdspligten og meldepligten strafbar.

Det er ubestridt, at der ikke er hjemmel i EMRK’s artikel 5, stk. 1, litra f, til at frihedsbero-
ve ham, idet der ikke tages eller lovligt kan tages skridt til at udsende ham pa grund af re-
foulmentforbuddet. Det fremgar endvidere af bemerkninger til lov om @ndring af udlen-

dingeloven fra 2008, at personer pa talt ophold befinder sig lovligt her i landet. Udlandin-
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geservice har 1 2009 pa forespergsel fra Rigspolitiet oplyst, at hans sag vurderes hvert
halve ar, og at der ikke aktuelt kan angives en mere specifik tidshorisont for en eventuel
a&ndring af afgerelsen om télt ophold. Den hypotetiske mulighed for, at han kan vende til-
bage til Iran inden for en arreekke, er ikke tilstraekkelig til at godtgere kravet om, at der ta-
ges skridt til at udvise ham. Udleendingeservices afgerelse er derfor ugyldig som stridende

mod EMRK’s artikel 5.

Udleendingeservice har heroverfor gjort geeldende, at hans ophold i Center Sandholm ikke
er sd intensivt, at det kan bedemmes som en frihedsberavelse og har herved henvist til, at
det 1 forarbejderne til udleendingelovens § 48 b, stk. 8, der blev indfert ved lovandringen i
2002, anfores, at palag om ophold i Center Sandholm ikke udger en frihedsberavelse. For-
slaget til endringen af udlendingeloven fra 2008 omtaler ikke problemstillingen og tager
navnlig ikke stilling til spergsmalet om, hvorvidt skarpelserne i endringsloven er sa ind-
gribende, at de udger frihedsberevelse i EMRK ’s artikel 5°s forstand. Bedemmelsen af,
hvorvidt der konkret foreligger en frihedsberevelse, kan under alle omsteendigheder ikke

fastleegges bindende i forarbejderne til udlzendingeloven.

EMRK’s artikel 5 indeholder ingen definition af frihedsberegvelse. Menneskerettigheds-
domstolen (herefter EMD) har imidlertid afsagt flere domme, som fastslar, hvornar et ind-
greb i den personlige frihed er tilstreekkeligt intensivt til at udgere en frihedsberovelse.
Afgerelsen om, hvorvidt et indgreb udger en frihedsberovelse, skal efter fast praksis ske
med udgangspunkt i en bedemmelse af den samlede intensitet af indgrebet, herunder

navnlig indgrebets varighed, form og implementering.

De mest nzrliggende afgorelser fra EMD relaterer sig til praeeventive palaeg om husarrest
og husarrestlignede tiltag, hvorved dog bemerkes, at disse sager pa et centralt punkt ad-
skiller sig fra denne sag ved at anga foranstaltninger i tilknytning til at forebygge grov or-
ganiseret mafiakriminalitet og forbrydelser mod den offentlige sikkerhed. I disse afgerelser
antages frihedsberovelse med sikkerhed at foreligge, nar en person er forpligtet til at op-
holde sig pa et afgreenset omrade 24 timer i dognet og kun m4 forlade dette opholdssted
efter foregdende underretning i kombination med meldepligt hos politiet. I overensstem-
melse hermed afviste domstolen i sagen Raimondo v. Italien séledes, at indgrebet i klage-
rens personlige frihed udgjorde en frihedsberavelse. Klageren var mistenkt for grov orga-
niseret mafiakriminalitet og blev af de italienske domstole underlagt politiovervagning

med hjemmel i den sarlige italienske lovgivning rettet mod mafiaen. Overvagningen be-
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stod 1 en pligt til at melde sig hos politiet pa bestemte tidspunkter og til at underrette politi-
et, nar han forlod sin bopzl, samt pligt til at opholde sig i hjemmet mellem kl. 21.00 —
07.00. Pabuddet gjaldt i 11 maneder. Tilsvarende ansés der ikke at foreligge en frihedsbe-
rovelse i Labita v Italien. Labita var pabudt ikke at forlade sin bopal mellem kl. 20 og
06.00 samt at melde sig til det lokale politi hver sendag mellem 9 og 12, og indgrebet ud-
strakte sig over en periode pa 3 ar. Denne sag drejede sig ligeledes om preventive foran-

staltninger i henhold til den italienske lovgivning om grov organiseret mafiakriminalitet.

Denne praksis er ikke opretholdt i det ledende praejudikat i Guzzardi v. Italy, hvor der ikke
var tale om 24 timers ophold. Alligevel fandt EMD, at indgrebet var tilstreekkeligt intensivt
til at udgere en frihedsberovelse efter EMRK’s artikel 5. I afgorelsen var klageren palagt i
16 maneder at tage ophold pa en @. Om dagen var klagerens beveagelsesfrihed begranset til
et mindre omrade pd een og om natten til nogle fi bygninger. Klagerens agtefzlle og son
boede i nasten hele perioden sammen med ham, ligesom hans svigerforzldre og en anden
nertstdende opholdt sig der en periode, og tilsidesattelse af opholdsbetingelserne kunne
straffes med feengsel. Domstolen fandt ikke, at de enkelte indgreb isoleret set havde den
fornedne intensitet til at udgere en frihedsberavelse, men under en samlet bedemmelse

udgjorde indgrebene en frihedsbergvelse.

Pabuddet om indkvartering og overnatning i Center Sandholm samt vilkaret om meldepligt
3 gange ugentligt skal siledes bedemmes som et samlet indgreb i den personlige frihed.
Hertil kommer, at forholdene mé ses i sammenhang med de ovenfor anforte ovrige vilkar
for opholdet i Center Sandholm, herunder om et ophold pé et indesparret omrade med po-
lititilstedevaerelse i en nedlagt kaserne, der fremstér som et dbent faengsel, om deling af et
mindre verelse med 3 andre meend, om myndighedernes uhindrede adgang til vaerelset, om
en fast bespisningsordning i en kantine, om ikke at have ret til at bo med familie og andre
nertstiende, herunder med keareste, og om at den ringe ekonomiske tildeling af offentlige
midler i kombination med opholdsstedets placering indebeerer yderligere reelle begrans-
ninger i hans bevagelsesfrihed. Det er en skeerpende omstaendighed, at indkvarteringen pa
Center Sandholm har varet i mere end 3 &r, og at udl&ndingemyndighederne ikke har til-
kendegivet nogen tidsmaessig granse for varigheden heraf, og at overtradelse af opholds-
og meldepligten er palagt straf. Asylansegere, der er frihedsberovet efter udleendingelovens
§ 36, far almindeligvis ophavet frihedsberovelsen efter 18 maneder, jf. U 2005.141 @.
Sammenfattende fastholdes det séledes, at der foreligger en frihedsberovelse efter EMRK’s

artikel 5, stk. 1.
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Der er enighed om, at indgreb i bevagelsesfriheden over for udleendinge pa talt ophold
skal opfylde de krav, som folger af EMRK’s 4. tillegsprotokols artikel 2, hvilket tillige er
forudsat i forarbejderne til udleendingelovens § 42 a, stk. 8, og § 34, stk. 3. Opholdspligten
1 henhold til udleendingelovens § 42 a, stk. 8, har ifelge forarbejderne til bestemmelsen til
formal at sikre, at myndighederne har kendskab til den pageldendes opholdsted, og at
myndighederne i alle tilfeelde ber veere opmarksomme pa risikoen for kriminalitet, herun-
der navnlig kriminalitet rettet mod statens sikkerhed. Myndighederne skal i hvert enkelt
tilfaelde foretage en vurdering af sagens omstendigheder og kunne fremlagge oplysninger,
der viser, at der er rimeligt grundlag for indgrebene. Det afgerende i myndighedernes vur-
dering er derfor, om det kan antages, at udleendinge pa télt ophold vil skjule sig for myn-
dighederne, eller om der er fare for, at de pagaldende vil begé ny kriminalitet. Indgrebene
skal saledes have et preeventivt sigte, og udlendingemyndighederne har ikke godtgjort, at
indgrebene i denne sag er hverken rimelige eller nedvendige. Af 4. tilleegsprotokols artikel
2, stk. 3, fremgdr tillige, at der kun undtagelsesvist kan foretages indgreb i beveaegelsesfri-
heden, og ogsa dette indebarer, at myndighederne ma pavise, at indgrebene har et reelt og
nodvendigt formal. EMD har i denne sammenhang blandt andet i Hajibeyli v, Azerbaijan
(preemis 63) fastsldet, at der kun kan foretages et indgreb, nar der er en reel offentlig inte-

resse.

Regelsattet ma samtidig fortolkes restriktivt, da det omhandler indskrenkninger i borgeres
personlige frihed. Serlige krav til dokumentation ber samtidig forlanges, hvor der ikke er
en mistanke om strafbare forhold eller kreenkelser af den offentlige orden, men hvor det
intensive indgreb i bevagelsesfriheden rettes mod en fremtidigt mulig kreenkelse. Indgreb
begrundet i praeventive hensyn, der er usedvanlige i dansk ret, ma efter basale retsprincip-
per forudszatte en narliggende og nertforestadende kreenkelse, og i seerdeleshed at myndig-
hederne kan pavise og redegere for faren, sé vurderingerne kan efterproves. Udlendinge-
service har ikke foretaget en tilstraekkelig bedemmelse af forholdene i denne sag og har
ikke pavist, at indgrebet er nedvendigt, jf. 4. tillegsprotokols artikel 2, hvorfor der allerede

af denne grund ikke hjemmel til at foretage eller opretholde indgrebet.

Under alle omstendigheder er der i sagen grundlag for at fravige udlendingelovens ud-
gangspunkt om opholdspligt i Center Sandholm, idet ENYloKJzfe[SI(=Igubestridt ikke udgor
en fare for statens sikkerhed, hvilket er kerneomradet for skaerpelserne i &ndringsloven.

Det strafbare forhold, som muligvis begrunder indgrebet, er begaet for omkring syv ar si-
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den, er af enkeltstdende karakter, og der er ikke oplysninger om, at han vil bega nye straf-
bare forhold. Det er heller ikke pavist, at han, der hidtil har opretholdt et liv med arbejde,
kareste og sedvanlige sociale kontakter, har intention om eller anledning til at skjule sig
for myndighederne med henblik pa at undga udsendelse, safremt udlzndingemyndigheder-

ne i en fjern fremtid matte ndre den nu foreliggende afgerelse.

I forarbejderne til de i sagen omhandlede bestemmelser i udlendingeloven er det tilkende-
givet, at indgreb i bevagelsesfriheden i form af ophold i Center Sandholm ma anses at
vaere proportionalt, men at myndighederne i hvert enkelt tilfzelde skal kunne godtgere, at
dette er tilfzeldet, og at der over tid ikke er grundlag for at opretholde indgrebene. I afgorel-
sen Rosengren v Rumcenien (2008) har EMD fastsléet, at et pabud om ikke at forlade Buka-
rest1 6 ar og 3 maneder havde en varighed, der i sig selv kunne udgere en krankelse af 4.
tilleegsprotokols artikel 2. I Fedorov og Fedorrova mod Rusland (2005) antog EMD, at et
pabud om ikke at forlade hjemmet uden tilladelse i henholdsvis 5 4r og 3 méneder og 4 ar
og 3 méneder ikke havde en varighed, der isoleret set var uproportional. Sagerne drejede
sig om indgreb, der var fastsat som led i strafferetsplejen med henblik pé at sikre de pa-
geldendes tilstedevarelse under en verserende straffesag, og i afgerelserne blev der endvi-
dere lagt afgerende veegt p4, at udformningen af indgrebene var milde, at klagerne i al vae-
sentligt kunne opretholde deres hidtidige aktiviteter, og at ingen af dem kunne pavise, at
indgrebene konkret havde indflydelse pa deres dagligdag. | Hajibeyle mod Azerbaijan, der
ogsa omhandlede et mildt pabud i en verserende straffesag, havde indgrebet en varighed af
5 &r og 4 maneder. Domstolene fandt, at der forela et ulovligt indgreb i bevagelsesfrihe-
den, og lagde vaegt pa, at der ikke var tilstraekkelig fremdrift i straffesagen, og at provel-

serne af den forsatte opretholdelse af indgrebet var overfladisk.

Af de tidligere n&vnte sager om Guzzardi, Raimundo og Labita, der som i nerverende sag
omhandler indgreb i bevaegelsesfriheden af preeventive drsager, fremgdr, at indgrebene alle
havde en kortere varighed end i nerverende sag. Grundlaget for og rimeligheden i at op-
retholde et preeventivt indgreb forsvinder hurtigere over tid end i sager, hvor der foreligger
en fortsat mistanke om et strafbart forhold, som kan give anledning til efterforskning og
tiltalerejsning. Indgrebet over for har nu varet opretholdt i mere end 6 ar
om end mere intensivt siden 2009 som folge af den skarpede meldepligt og star ikke i ri-
meligt forhold til det eller de formal, som indgrebet efter lovforarbejderne skal tjene. Der

er endvidere ikke udsigt til, at han kan udvises inden for en overskuelig arreekke.
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For sa vidt angdr et muligt misforhold i intensiteten af indgrebet har EMD fastslet i Labita
og de tilsvarende sager, at det er lovligt af praventive arsager at foretage og opretholde
indgreb i bevagelsesfriheden i relation til grov mafiakriminalitet og i terrorsager. Dette
geelder ogsa foranstaltninger efter en frifindelse af den, som indgrebet retter sig mod, jf.
preemis 195 i Guzzardi. Sadanne efterfolgende indgreb af prazventive drsager ma anses som
abenbart mere tvivlsomme i relation til enkeltstiende strafbare handlinger, som den fore-
liggende. Indgrebet over forer uproportionalt nar henses til lovovertra-
delsens karakter, at han allerede er straffet for lovovertraedelsen, at han ikke har begaet ny
kriminalitet, ikke har givet anledning til problemer i relation til den offentlige orden, og at
der ikke er holdepunkter for at antage, at han ikke vil samarbejde med politiet om en ud-
sendelse. Indgrebets varighed, form og implementering er derfor uforholdsmaessigt restrik-
tivt, og mindre indgribende foranstaltninger kan ligesa vel bringes i anvendelse, eksempel-
vis geografisk opholdspligt i nerheden af egnet privat indkvartering. Det ma tillegges be-
tydeligt veegt, at praeventive indgreb er useedvanlige i dansk lovgivning og praksis, og at et
tilsvarende indgreb sa vidt vides ikke bringes i anvendelse overfor andre her i landet. Af-
gorelsen er derfor ugyldig eller kan ikke laengere opretholdes, subsidizrt ber den hjemvises
til fornyet behandling med henblik p4, at der trazffes beslutning om et mere adakvat ind-

greb.

Meldepligten har ifelge lovforarbejderne alene til formal at sikre myndighedernes kend-
skab til udleendinge pé télt ophold, saledes at de kan udsendes, sa snart det viser sig muligt.
Der er ingen péviselig grund til at frygte, at [ISEEZ UM uden ophold i Center Sand-
holm ikke vil kunne antraeffes, hvis en udvisning skulle blive aktuel i en fjern fremtid. Ved
afgorelsen af 14. maj 2008 vurderede Rigspolitiet, at det var tilstreekkeligt at palegge

en ugentlig meldepligt, og i et svar til folketingets udlendinge- og integrati-
onsudvalg har Rigspolitiet i overensstemmelse hermed udtalt udtalt, at der ikke i hidtidig
praksis har veret behov for pa det foreliggende retsgrundlag at anvende daglig meldepligt
med henblik pé at varetage dette udlendingeretlige formal. Myndighederne har heller ikke
godtgjort, at der er et sagligt grundlag for at andre meldepligten, og det fremgér udtrykke-
ligt af forarbejderne til udleendingelovens § 42 b, stk. 8, og § 34, stk. 3, at myndighederne
skal kunne fremlegge oplysninger, der viser, at der er et rimeligt grundlag for indgrebene
af hensyn til at sikre de pagasldende personers tilstedevaerelse med henblik pa udsendelse.
Ministeriets afgorelse af 29. september 2009 udger derfor ikke alene en krankelse af pro-

portionalitetsprincippet, men afgerelsen er tillige i strid med udlendingeloven, der forud-



2y P

satter, at myndighederne konkret kan pege pa omstandigheder, der kan begrunde det pa-

galdende indgreb.

Udlendingeservice har til stette for frifindelsespastanden gjort geeldende, at der intet

grundlag er for at tilsides@tte afgerelsen om opholdspligt i Center Sandholm. Afge-
relsen er ikke behaftet med formelle mangler, som kan begrunde ugyldighed, og
péalaeegget om at tage ophold og overnatte pa et bestemt indkvarteringssted i medfer af
udlendingelovens § 42 a, stk. 8, udger ikke en frihedsberevelse. En udlaending, der
er meddelt et sddant palag, har ingen begraensninger i sin daglige bevaege- og hand-
lefrihed, og palagget dbner mulighed for, at den pageldende kan sgge om tilladelse
til at overnatte uden for indkvarteringsstedet. Indgrebet er dermed af sa begranset
intensitet, at der ikke er tale om frihedsberevelse som omfattet af EMRK’s artikel 5.
Pabud om at tage ophold i et asylcenter er derimod et indgreb, der er omfattet af
EMRK’s 4. tilleegsprotokols artikel 2, hvorefter indgreb i adgangen til at feerdes frit
og til frit at vaelge sit opholdssted kun kan ske, nér det er i overensstemmelse med
loven og er nedvendigt i et demokratisk samfund af hensyn til bl.a. den nationale
sikkerhed og den offentlige orden. Dette indebarer bl.a., at indgrebet skal vare pro-
portionalt i hvert enkelt tilfzelde. Pabud om ophold i et asylcenter varetager hensynet
til den nationale sikkerhed og den offentlige orden og er proportionalt, idet der bl.a.
ikke kan peges pa mindre indgribende foranstaltninger til sikring af pagealdende per-
soners tilstedevarelse med henblik pd udsendelse. Palaeg om at tage ophold pa et be-
stemt indkvarteringssted har ikke karakter af straf og forudsaetter ikke en formodning
om, at vedkommende udlending vil bega ny kriminalitet. Det er
allerede begéede kriminalitet, der har begrundet udvisningen, som igen ligger til
grund for adgangen til at palaegge ham, der herefter er pa tilt ophold i Danmark, at
tage ophold pa et bestemt indkvarteringssted. Palagget har klar hjemmel i udleendin-
gelovens § 42 a, stk. 8, der specifikt er rettet mod personer, som ikke kan udsendes
trods udvisning ved dom eller administrativ afgerelse, og Udleendingeservices afge-
relse om pligt fortil at tage ophold i Center Sandholm hviler pa en
konkret vurdering sagens omstendigheder. Der tilkommer Udlendingeservice et
sken ved vurderingen af, om kravet om opholdspligt er hensigtsmaessigt og stér i ri-
meligt forhold til det tilstreebte formal, og domstolene kan alene preve, om Udlzn-

dingeservice har overskredet rammerne for dette skan.
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Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration har til stette for frifindelsespéstan-

den gjort geeldende, at der intet grundlag er for at tilsidesette ministeriets afgerelse. Mini-
steriets afgorelse er ikke behaftet med formelle mangler, som kan begrunde ugyldighed,
og palegget om meldepligt er hjemlet i udleendingelovens § 34, stk. 3. Formalet med mel-
depligten er alene at sikre, at politiet har kendskab til, hvor udlzndinge pa talt ophold til en
hver tid opholder sig, og meldepligten har ikke karakter af straf. Paleeg om meldepligt er
ikke i strid med EMRK, jf. det ovenfor anferte om EMRK’s 4. tilleegsprotokols artikel 2,
og meldepligten og lovgivningen herom udger ikke en krznkelse af retsstatsprincippet. Det
forhold, at en lovbestemmelse retter sig mod en afgranset gruppe af personer, er ikke i
strid med EMRK, og udlzndingelovens § 34, stk. 3, er anvendelig pa alle personer i
samme situation somog kan i gvrigt fraviges ved individuelt begrundet
dispensation. Den tidsmaessige udstraekning af JJSERR UL talte ophold i medfer af
Flygtningenavnets kendelse af 3. april 2008 har ikke haft en sddan leengde, at udsendelse

mé betragtes som umulig.

Rettens begrundelse og resultat

Ved @ndringen af udlendingeloven i 2002 indsattes bestemmelsen i lovens § 42 a, stk. 8,
hvorefter Udleendingeservice, medmindre sarlige grunde taler derimod, treffer afgerelse
om, at udlendinge, der er meddelt afslag pa en ansegning om asyl, men som ikke kan ud-
sendes af landet som folge af udlendingelovens forbud mod refoulement (udleendinge pa
sékaldt talt ophold), skal tage ophold pa et bestemt indkvarteringssted. Ifoelge bemaerknin-
gerne til lovforslaget er kravet om ophold pa et bestemt indkvarteringssted nedvendig for
at sikre, at udlendinge pé talt ophold opholder sig pa steder, som er myndighederne be-
kendt, herunder for at sikre udsendelse af de pAgaldende, s snart der bliver mulighed her-

for.

Ved @ndringen af udlendingeloven i 2008 skeerpedes reglerne om meldepligt i lovens §
34, stk. 3, og bestemmelsen i lovens § 42 a, stk. 8, preeciseredes, ligesom der indfortes be-
stemmelse om kontrol med overholdelse af pAbud om at tage ophold p4 et bestemt ind-
kvarteringssted. Ifelge bemaerkningerne til lovforslaget tilsiger hensynet til den nationale
sikkerhed og offentlige orden, at udlendinge pa talt ophold underlzgges en skarpet mel-
depligt og i videst muligt omfang pélagges personligt at melde sig til politiet dagligt, séle-
des at politiet sikres mulighed for at 4 en helt aktuel viden om de pagaldendes opholds-

sted herunder for at kunne udsende de pagzldende, sd snart muligheden herfor matte opsta.
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Kun undtagelsesvist, og kun hvis det i det konkrete tilfeelde findes helt ubeteenkeligt, vil
det kunne komme pa tale, at Udlendingeservice ikke treeffer afgerelse om, at en udleending

pa talt ophold skal tage ophold i Center Sandholm.

Landsrettens provelse af afgerelserne om opholds- og meldepligt skal
ske pé grundlag af [CERR RN forhold pa tidspunkterne for myndighedernes afge-
relser, idet det dog ikke i provelsen er udelukket at inddrage efterfol-
gende forhold, hvis disse kan belyse, om de administrative afgerelser var rigtige eller for-

kerte, da de blev truffet.

der er iransk statsborger, kom i 1993 som 21-arig til Danmark, hvor han
aret efter fik opholdstilladelse under henvisning til herboende agtefalle, som han i 2004
blev skilt fra. Han har gennem arene lert sig dansk og veeret i forskellige arbejdsforhold,
og han har en kareste, men ingen bern, og af familie her i landet har han alene en bror.
Ved @stre Landsrets ankedom af 23. juni 2006 blev RSEISKI4e[SIC=1aN for narkotikakrimi-
nalitet idemt feengsel i 1 &r og 6 maneder samt udvist af landet med indrejseforbud i 10 ar.
Ved Flygtningenavnets afgarelse af 3. august 2008 lagde navnet til grund, at
I opfyldte betingelserne for at fi meddelt opholdstilladelse efter udlaendingelovens §

7, stk. 2, men navnet fandt ikke, at der foreld sddanne sarlige grunde, at opholdstilladelse

kunne gives péa trods af dommen om udvisning, jf. udleendingelovens § 10, stk. 3.

Udlendingeservices afgerelse af 16. februar 2009 om pligt til fortsat at
tage ophold i Center Sandholm og Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations
afgorelse af 29. september 2009 om pligt til tre gange ugentligt at melde
sig hos politiet i Center Sandholm udger ikke en frihedsberavelse af idet
han, der som udgangspunkt skal overnatte i Center Sandholm, i evrigt frit kan faerdes uden
for centret. Afgerelserne indebeerer imidlertid en begreensning i [JEEERLERIbe V-
gelsesfrihed som omhandlet i artikel 2 i 4. tillaegsprotokol til Den Europaeiske Menneske-
rettighedskonvention. Der tilkommer udleendingemyndighederne et sken ved vurderingen
af, om kravene om opholds- og meldepligt er hensigtsmessige og stér i rimeligt forhold til
det tilstreebte formal. Landsretten finder, at Udlendingeservices og ministeriets afgerelser
om [SENEEREIER opholds- og meldepligt ikke er i strid med artikel 2 i 4. tilleegspro-
tokol til Den Europaiske Menneskerettighedskonvention og finder ikke i evrigt grundlag

for at tilsidesztte de skon, der blev udevet ved de pigeldende afgorelser.
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Landsretten tager derfor frifindelsespastandene fra Udlendingeservice og Ministeriet for

Flygtninge, Indvandrere og Integration til folge.

Som folge af sagens forleb og udfald skal statskassen betale sagsomkostninger til de sag-
sogte til dekning af deres udgifter til advokatbistand. Ved afgerelsen heraf har landsretten
péd den ene side taget hensyn til sagens begransede forberedelse og hovedforhandling og

pé den anden side, at sagen er henvist til landsretten som principiel.

Thi kendes forret:

Udlandingeservice og Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration frifindes.

I sagsomkostninger skal statskassen inden 14 dage betale 30.000 kr. til Udlendingeservice

0g 30.000 kr. til Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration.

Sagsomkostningerne forrentes efter rentelovens § 8 a.

(Sign.)

e -7 JAN. 2011

Udskriftens rigtighed bekrzftes. Ostre Landsret, den






