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AMNESTY INTERNATIONALS BEMARKNINGER TIL UDKAST TIL
FORSLAG TIL LOV OM HJEMREJSE FOR UDLANDINGE UDEN
LOVLIGT OPHOLD

Udlzendinge-og Integrationsministeriet har ved e-mail den 1. december 2020 anmodet om
Amnesty Internationals eventuelle bemaerkninger til udkast til Lov om hjemrejse for
udlaendinge uden lovligt ophold.

Med lovforslaget overfgres en raekke bestemmelser fra udlendingeloven til hjemrejseloven
samtidig med, at en raekke nye initiativer foreslas. Efter lovudkastet vil anvendelsesomradet
for hjemrejseloven omfatte de udlaendinge, der ikke lengere har et lovligt opholdsgrundlag i
Danmark. Blandt de nye initiativer foreslas det blandt andet at indfgre nye bestemmelser
vedrgrende medvirken til udsendelse, hjemrejsekontrakt, hjemrejsestgtte og klageadgang.

Malet med lovforslaget er, at flest muligt udlandinge vil vende tilbage til hjemlandet eller
det szedvanlige opholdsland af egen fri vilje og sa hurtigt som muligt.

Amnesty International har nogle generelle bemaerkninger. Derudover vil vi centrere os om to
omrader: 1) Asylansggernes retssikkerhed og 2) Frihedsbergvelse.

GENERELLE BEMARKNINGER:

Amnesty International anerkender staters legitime ret til at udsende udlandinge, der ikke
har et lovligt opholdsgrundlag i Danmark. Det stemmer overens med menneskerettighederne
at udsende udlaendinge til deres hjemlande, hvis ikke der er velbegrundet frygt for, at de vil
blive forfulgt eller blive udsat for overgreb ved en tilbagevenden, eller hvis ikke de har
familie i Danmark eller tilknytning hertil, eller andre humanitaere grunde taler for et lovligt
ophold i Danmark.

Grundlaget for at udsende en udlaending skal dog vaere en grundig udredning og behandling
af det individuelle behov for beskyttelse og mulig risiko for personen ved en udvisning. Vi er
i den forbindelse bekymret for, at der med nogle af de nye lovaendringer laegges et sa stort
pres pa asylansggere, at de risikerer at vaelge at udrejse frivilligt, fgr alle deres muligheder
for asyl er blevet udtgmt i Danmark. Dette kan betyde, at deres asylsag ikke vil blive
behandlet tilstreekkeligt og at deres menneskerettigheder bliver kraenket ved en
tilbagevenden til deres oprindelseslande. Dette vil veere i strid med non-refoulement
princippet. Vi belyser dette naermere i vores afsnit om asylansggernes retssikkerhed.

Af lovforslaget fremgar det ikke, hvordan Hjemrejsestyrelsen er blevet eller vil blive
kapacitetsopbygget jf. de nye opgaver. Hjemrejsestyrelsen er forholdsvis ny, eftersom den
blev oprettet per 1. august 2020. Amnesty International finder det vigtigt med en grundig
og ngje kapacitetsopbygning af Hjemrejsestyrelsen — set i lyset af, at de har faet mandat til
at udfgre en raekke opgaver, som fgr har ligget i haenderne pa Dansk Flygtningehjalp og



politiet - eksempelvis radgivning af afviste asylansggere om deres hjemrejse,
frinedsbergvelse mv.

Opsummering af Amnesty Internationals anbefalinger:

Vores bemaerkninger og anbefalinger angaende retssikkerhed og frihedsbergvelse uddybes
nedenfor, men opsummerende:

- At asylsager fortsat automatisk paklages til Flygtningenavnet og at der ikke indfgres
en teenkepause og herunder kontant belgnning til asylansggere for at afsta fra at
lade asylsagen gennemga en uvildig andenbehandling.

- At diplomatiske forsikringer ikke anvendes til at gennemfgre en udvisning, der ellers
ville veere i modstrid med non-refoulement princippet og at det derfor slettes fra
lovforslaget.

- At der indfgres et bedre varn mod, at sarbare udlandinge frihedsbergves.

- At muligheden for sakaldt 'motivationsfremmende’ frihedsbergvelse ophaves.

- At frihedsbergvelse altid er sidste udvej og altid sa kortvarig som muligt.

SPECIFIKKE BEMARKNINGER:

1. Asylansggernes retssikkerhed

Afslaget pa asyl og adgang til en uvildig andenbehandling:

Udlendinge-og Integrationsministeriet forslar en loveendring, hvorefter en asylansgger efter
afslag pa asyl i Udleendingestyrelsen aktivt skal traeffe et valg om enten frivilligt at udrejse
med hjemrejsestgtte eller om at fa sin sag prevet ved Flygtningenavnet (Indfgrelse af
sakaldt ‘teenkepause’, s. 148). Ordningen vil indebeere, at Hjemrejsestyrelsen i en 14 dages
periode vil skulle vejlede udlaendingen om muligheden for frivilligt at udrejse med
hjemrejsestgtte og informere om f.eks. andelen af stadfaestede afslag i Flygtningenavnet for
den pagaldendes nationalitet. Ordningen indebarer desuden, at asylansggeren vil kunne
modtage et supplerende kontant stgttebelgb i tillaeg til hjemrejsestgtten ved sin
efterfglgende frivillige udrejse af Danmark, hvis asylansggeren vaelger at frafalde sin klage til
Flygtningenaevnet (lovforslagets § 7, stk 3). Safremt asylansggeren vaelger ikke at frafalde
sin klage til Flygtningenavnet inden for 14 dage efter Udlandingestyrelsens afslag, vil
afggrelsen som hidtil blive anset som automatisk paklaget til Flygtningenaevnet.

Amnesty International anser dette forslag for problematisk. For spgrgsmalet er, om
myndighederne i tilstreekkelig grad kan sikre, at asylansggeren far den optimale vejledning i
det danske asylsystem? Kan vi have tillid til, at Hjemrejsestyrelsen radgiver asylansggeren
fyldestggrende om muligheden for at modtage en uafhangig klagevurdering af sin asylsag?
Eller risikerer vi, at asylansggeren fgler sig presset af myndighederne og af de penge, han
eller hun vil modtage, hvis vedkommende ikke appellerer sin sag til Flygtningenaevnet — og
hermed satter sit eget liv og sikkerhed pa spil?




Som organisation frygter vi, at den nye a&ndring vil 'gamble’ med udlaendingens
retssikkerhed.

Med fuld respekt for Hjemrejsestyrelsen kan de ikke forventes at have samme ’'set-up’ af
personer med ekspertise, ressourcer, mangearige kompetencer og uvildighed som
Flygtningenavnet og de advokater, der bistar udleendingen ved denne anden instans. Det
kan derfor vaere uhyre vanskeligt for Hjemrejsestyrelsen at komme med et fyldestggrende
billede af, hvordan situationen er i udleendingens oprindelsesland, hvad den pagaldendes
individuelle asylbehov er, og vurdere hvad chancerne er for at den pagaeldende udlaending
kan fa asyl i Flygtningenaevnet. Den pagaldende asylansgger kan have et individuelt
asylbehov pa trods af, at han eller hun kommer fra et bestemt land, hvor mange ellers far
stadfaestet deres afslag i Flygtningenavnet. Derfor vil Hjemrejsestyrelsen maske i nogle
sager vejlede asylansggeren til ikke at appellere sin sag til Flygtningenavnet, selvom
asylansggeren godt kunne have faet asyl, hvis sagen var kommet videre til Flygtningenaevnet.

Efter vores forstaelse har Hjemrejsestyrelsen og dens ansatte fgrst og fremmest sigte pa at
fa udleendinge til at udrejse frivilligt fra Danmark. Derfor satter vi som organisation
spgrgsmalstegn ved, om radgivningen i Hjemrejsestyrelsen kan blive sa uvildig, grundig og
kyndig som ngdvendig for, at asylansggeren kan afggre om han eller hun vil appellere sin
sag til Flygtningenavnet.

Vi finder det derfor fundamentalt i forhold til asylansggeres retssikkerhed, at de pageeldende
udlendinge automatisk far anket deres sager og hermed ogsa har adgang til uvildige
advokater og rekurs, uden at skulle szettes i et individuelt dilemma, som de maske har sveert
ved at tage stilling til, hvis radgivningen ikke er optimal.

Det vil vaere et brud pa non-refoulement princippet, hvis asylansggeren bliver presset til at
rejse ud frivilligt pad en made, hvor det naermest kan fortolkes som ’indirekte tvang’ — og hvor
vedkommende risikerer overgreb eller kraenkelser ved en tilbagevenden. Hvis asylansggeren
ikke har faet en tilstraekkelig asylbehandling i Danmark — og ikke forstar eller ikke har et
oplyst grundlag for at afggre, hvorvidt han eller hun gnsker sin sag behandlet i
Flygtningenaevnet efter afggrelsen i Udleendingestyrelsen, vil det veere et brud pa personens
retssikkerhed.

Amnesty International anbefaler derfor, at der ikke indfgres en taenkepause og herunder
kontant belgnning til asylansggere for at afsta fra at lade asylsagen gennemga en uvildig
andenbehandling.

Derudover finder Amnesty International forslaget om taenkepause seerligt kritisabelt i forhold
til sarbare asylansggere. Vi er blevet informeret om, at asylansggere i Udlandingestyrelsen
som udgangspunkt ikke bliver udredt for, om de har vaeret udsat for tortur, mishandling eller
umenneskelig behandling i deres oprindelseslande. Det er under sagsbehandlingen i
Flygtningenaevnet, at myndighederne kan rekvirere en torturundersggelse hos Retsmedicinsk
Institut, eller hvor udlaendingens advokat anmoder Amnesty Internationals laeger om at
foretage en torturundersggelse.




De danske myndigheder vil derfor i endnu hgjere grad end tilfeeldet er i dag kunne 'overse’
torturoverlevere som en sarlig sarbar gruppe — og eksempelvis fgr og op tidspunktet for
hjemsendelsen ikke veere tilstraekkeligt oplyste om, hvorvidt de har med traumatiserede
flygtninge at ggre. Dette kan veere i strid med FN’s Torturkomités anbefalinger.

Brug af diplomatiske forsikringer

Ifglge udleendingeloven kan udleendinge pa talt ophold ikke udsendes hvis der er risiko for
bl.a. tortur eller umenneskelig eller nedvaerdigende behandling eller straf, jf.
udlendingelovens § 31. Dette sker for at overholde non-refoulement princippet. | dette
lovforslag formuleres dog en kritisabel undtagelse til denne beskyttelse, idet det i
forbindelse med reglerne for frihedsbergvelse understreges, at der kan "vare reel udsigt til
udsendelse, hvis der er indledt forhandlinger om en diplomatisk forsikring, der har til formal
at sikre, at udlendingen kan udsendes uden, at dette vil vere i strid med udlandingelovens
§ 31”. (lovforslaget s 255, vores fremhavning).

Amnesty International vil gerne pa det kraftigste advare imod bruges af diplomatiske
forsikringer for at fa adgang til at udvise udlaendinge, der er i fare for tortur, overgreb eller
dgdsstraf i hjemlandet. Sadanne aftaler har til formal at forhindre, at en stat, der ellers
anvender tortur, dgdsstraf eller andre overgreb, i en enkeltstdende sag, skal afvige fra dette.
Det har dog vist sig meget vanskelig at sikre, at sddanne 'forsikringer’ overholdes i praksis
efter, at udsendelsen har fundet sted.

Det seneste eksempel, hvor en terrordgmt marokkaner, Said Mansour, er blevet idgmt
dedsstraf i Marokko, pa trods af 'forsikringer’ til Danmark, taler sit tydelige sprog!. Her blev
Said Mansour udsendt som fglge af "officielle forsikringer” af de marokkanske myndigheder,
blandt andet om, at anklagemyndigheden ikke ville nedleegge pastand om dgdsstraf.?
Amnesty har gennem arene set talrige andre eksempler pd, at diplomatiske forsikringer og
garantier ikke bliver overholdt i vores internationale arbejde.

Udover at diplomatiske forsikringer saledes ikke kan garantere den udvistes sikkerhed, er de
ogsa helt principielt med til at underminere det totale forbud mod tortur, der er garanteret i
de menneskeretlige konventioner, herunder FNs konvention mod tortur.®

Amnesty International anbefaler derfor, at seetningen om, at diplomatiske forsikringer kan
anvendes til at gennemfdre en udvisning, der ellers ville vaere i modstrid med non-
refoulement princippet, slettes fra lovforslaget.

1 Blandt andet omtalt her https://www.dr.dk/nyheder/indland/mansour-doemt-til-doeden-i-marokko-
trods-garanti-stiller-den-danske-stat-i-uheldig

2 Udlaendinge- og Integrationsudvalget 2020-21 UUI Alm.del - endeligt svar pa spgrgsmal 198 -
https://www.ft.dk/samling/20201/almdel/uui/spm/198/svar/1730060/2308637.pdf

3 Se bl.a. denne Amnesty-briefing fra 2017: https://www.amnesty.org/download/Docu-
ments/IOR4061452017ENGLISH.pdf
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Indrejseforbud

Lovforslaget skarper reglerne for indrejseforbuddet. Det fremgar, at
udlaendingemyndighederne kan meddele et indrejseforbud til den udlanding, der ikke
medvirker til sin hjem- eller udrejse, selvom fristen for frivillig udrejse ikke er udlgbet. Disse
udlaendinge vil derfor fa et forbud mod at rejse ind igen i Danmark eller et andet Schengen-
land i en vis periode, selvom de fortsat befinder sig lovligt i Danmark. (Lovforslaget s.
144.145)

Det fremgar af lovforslaget, at dette indfgres for at fremme frivillig udrejse af landet, idet
udlendingen kan forkorte indrejseforbuddet eller undga et indrejseforbud ved at samarbejde
om udrejsen. (s. 145)

Amnesty International finder, at der allerede med en udrejsefrist pa de nuvaerende 7 dage er
uforholdsmaessig kort frist for den enkelte. Med forslaget vil der blive lagt et yderligere pres
pa den pagaeldende udlending om at udrejse frivilligt — indenfor en allerede urimelig kort
tidsperiode, hvor udlaendingen maske endnu ikke har udtgmt alle sine muligheder for at
kunne klage og hermed kunne opna asyl eller anden beskyttelse.

Grundlaeggende er det desuden problematisk, at udlaendingen saledes straffes med et
indrejseforbud uden at have begaet noget ulovligt, hverken i strafferetlig forstand eller ved
at opholde sig ulovligt i Danmark. Der kan vaere mange individuelle arsager til ikke at ville
indga aftale om afrejse efter fa dage eller for, at den pagaeldende udlaending maske tgver
med sin udrejse, herunder udlaendingens eventuelle frygt for forfglgelse ved en
tilbagevenden.

Et indrejseforbud kan have alvorlige konsekvenser i forhold til udleendingens ret til
familieliv, hvis den pagaldende har familie i Danmark eller et andet Schengen-land.
Amnesty International mener derfor ikke, at det bgr iverksaettes, som et praeventivt eller
"motivationsfremmende” tiltag forud for, at det lovlige ophold reelt er udigbet.

Amnesty Internationals anbefalinger:

- For at sikre asylansggeres retssikkerhed anbefaler vi, at afslaget pa asyl i
Udlaendingestyrelsen fortsat ankes automatisk til Flygtningenavnet og uden at den
pagzldende asylansgger skal tage stilling til dette og uden at der indfgres en
gkonomisk bonus for at frasige sig klageretten.

- For at sikre, at udleendinge ikke udsendes til tortur, mishandling, og dgdsstraf,
fjernes henvisningen til, at danske myndigheder vil anvende diplomatiske
forsikringer.

- Et indrejseforbud bgr ikke bruges som motivationsfremmende foranstaltning for at
fa personen til at udrejse frivillig, nar udlaendingen stadig befinder sig lovligt i
Danmark.




2) Retten til frihed og frihedsbergvelse:

Ifglge lovforslaget geelder der de samme bestemmelser om frihedsbergvelse som hidtil, men
de flyttes fra udlendingeloven (§ 36) og nedfeeldes i stedet i hjemrejselovens (lovforslagets
§ 16). Som noget nyt foretages afggrelsen om frihedsbergvelse af Hjemrejsestyrelsen.

Migrationsrelateret frihedsbergvelse er tilladt under de internationale menneskerettigheder,
safremt den anvendes restriktivt, proportionelt og i fuld overensstemmelse med international
lovgivning (iszer i forhold til artikel 3 og artikel 5 i den europaiske
menneskerettighedskonvention). En reekke forskere og organisationer har Igbende papeget,
at frihedsbergvelse kan kranke migranter og asylansggeres basale rettigheder og kan
influere negativt i forhold til personers fysiske og mentale helbred.

Anvendelsen af frihedsbergvelse i Danmark har modtaget international kritik i ar, hvor
Europaradets Torturkomité, CPT, udgav en rapport om omradet i januar 2020. Amnesty
International har ogsa udtrykt kritik af anvendelsen af frihedsbergvelse, og har eksempelvis
skrevet et faelles brev (9.6.2020) til Retsudvalget.*

Derfor finder Amnesty International det aergerligt, at myndighederne ikke bruger lejligheden
til at revurdere omradet omkring frihedsbergvelsen.

Frihedsbergvelse og sarbare grupper

Af lovforslaget fremgar det, at der skal udgves sarlig papasselighed i forhold til at
frinedsbergve sarbare grupper (Lovforslaget s. 264).

Amnesty International bifalder, at der skal udgves ekstra hensyn til denne sarbare gruppe,
som blandt andet omfatter torturoverlevere. FN skriver eksempelvis i deres retningslinjer
vedrgrende migranter og asylansggere i sarbare situationer:

“Avoid the immigration detention of persons who have specific needs or who are particularly
at risk of exploitation, abuse, sexual or gender-based violence, or other forms of violence.
Such people include, inter alia, pregnant and nursing women, older persons, persons with
disabilities, survivors of torture or trauma, migrants with particular physical or mental health
needs, LGBTI individuals and stateless persons”.’(princip 8 (3)).

UNHCR har ogsa i deres retningslinjer papeget, at torturoverlevere og andre personer, der
har vaeret udsat for fysisk, psykisk eller seksuel vold, som udgangspunkt ikke bgr
frihedsbergves, da de har brug for ekstra omsorg. Derudover anbefaler UNCHR, at de
indsatte Igbende skal have undersggt og vurderet deres fysiske og psykiske velbefindende
med henblik pa, om de bgr Igslades, i det internationale undersggelser viser, at mange
indsatte bliver mere syge og far flere symptomer af at veere frihedsbergvet.

Amnesty International har tidligere dokumenteret, at den nuvaerende screening af de
indsatte i Ellebaek ikke opfanger alle torturoverlevere og psykisk syge. Fra forskellige kilder

4 https://amnesty.dk/emner/lighed/ellebaek-baggrund/brev-til-medlemmer-af-retsudvalget
5 https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Migration/PrinciplesAndGuidelines. pdf
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er vi ogsa blevet informeret om, at der ikke foretages Igbende undersggelser af udleendinges
mentale og fysiske helbredstilstand.

Derudover bliver eventuelle undersggelser for tortur, som er foretager under en asylsag i
Flygtningenaevnet ikke ngdvendigvis overleveret til de nye myndigheder. | de sager ved
Hjemrejsestyrelsen maske ikke, at disse personer er sarbare og har veeret underkastet tortur,
mishandling eller umenneskelig behandling i deres oprindelseslande.

Der udgves saledes ikke i dag den ngdvendige papasselighed overfor sarbare grupper, og
derfor anbefaler Amnesty International, at der indfgres et bedre veern mod, at sarbare

udlendinge frihedsbergves, og at dette understreges i lovforslaget.

Amnesty Internationals anbefalinger:

- Der indfgres en effektiv og uvildig screening af udlandingens fysiske og psykiske
helbred og om vedkommende har veeret udsat for tortur eller mishandling i sit
oprindelsesland ved ankomst til Institutionen Ellebak. Denne screening skal
udfgres af relevante eksperter og veere i fuld overensstemmelse med internationale
standarder.

- Sarbare udlaendinge, herunder torturoverlevere, der frihedsbergves, bgr som
udgangspunkt ikke frihedsbergves i Institutionen Ellebak, men tilbydes szrlige
forhold og faciliteter. Hvis det undtagelsesvist vurderes, at frihedsbergvelse er den
eneste udvej, bgr der vaere klare procedurer for hurtig opfglgning og sikring af den
sarbares szrlige behov, for eksempel placering i en institution med saerlige
ekspertise eller ressourcer, herunder adgang til laegelig behandling og opsyn.

- De danske myndigheder skal Igbende sikre sig, at de indsattes fysiske og mentale
helbredstilstand undersgges og dokumenteres af laeger, psykologer og psykiatere —
med henblik pa at sikre, at de frihedsbergvedes ret til sundhed respekteres.

Frihedsbergvelse som motiverende faktor

| lovforslagets § 16 stk. 3 og stk. 4. samt i bemaerkningerne fremgar det, at en udlending
sa vidt muligt skal frihedsbergves” med henblik p& at motivere de pagealdende til at
samarbejde om sin udrejse, hvis udleendingen ikke medvirker hertil. Der er tale om
viderefgrelse af den nuvarende lovgivning (s. 7, vores fremhavelse, samt lovens
bemarkninger s. 256ff).

I lighed med en rakke aktgrer stiller Amnesty International sig tviviende overfor, om
frihedsbergvelse virker som motiverende faktor for at fa udlaendingen til at udrejse.

Rigspolitiet har Igbende sat spgrgsmalstegn ved, om frihedsbergvelsen virker som
motiverende faktor. Allerede i 2007 udtalte tidligere vicerigspolitichef Hans-Viggo Jensen
fglgende:

"Men sanktionerne i form af fratagelse af lommepenge, meldepligt hos politiet og
tvangsanbringelser pa udsendelsescentre virker heller ikke efter hensigten i forhold til




afviste asylansggere i gvrigt, papeger vicerigspolitichef i udleendingeafdelingen Hans-Viggo
Jensen: "Billedet er det samme i forhold til andre nationaliteter som Iran og Somalia. Vi kan
drive folk til truget, men ikke tvinge dem til at drikke. Der er ikke salg i de frivillige
hjemrejser.”®

| en rapport fra det embedsmandsudvalg, der i 2012 blandt andet skulle undersgge
asylansggeres muligheder for at bo uden for asylcentrene, blev det gentaget, at Rigspolitiets
holdning var, at “erfaringerne har vist, at frihedsbergvelse ikke har den gnskede motiverende
effekt”. Og i januar 2013 var budskabet igen, da Justitsministeriet skulle udarbejde
lovbemaerkninger til en @&ndring af udlendingeloven: Erfaringerne med den administrative
frihedsbergvelse "har vist, at frihedsbergvelse ikke har den gnskede motiverende effekt’”

| september 2019 har Rigspolitiet udtalt i et svar til Folketinget, at det ikke muligt for
politiet “at udtale sig generelt om effekten af motivationsfremmende frihedsbergvelse ®

Professor ved Kgbenhavns Universitet, Thomas Gammeltoft-Hansen har ogsa udtalt sig i juni
2019: "Der er reelt ingen forskning pa det her omrade. Det er forblgffende, at man slet ikke
har undersggt, hvad der virker, for politikerne har snakket om motivationsfremmende
foranstaltninger i mere end tyve ar”.°

Amnesty International anbefaler derfor, at muligheden for sakaldt 'motivationsfremmende’
frihedsbergvelse ophaeves.

Amnesty Internationals konkrete anbefalinger:

- Frihedsbergvelse bgr kun anvendes som allersidste udvej og ikke som en
motiverende faktor for at fa udlandinge til at udrejse. Derfor bgr § 16 stk. 3 og 4
udga og lovforslaget bgr give adgang til frinedsbergvelse i szrlige tilfaelde” og ikke
som i dag "sa vidt muligt.”

- Der indskrives konkrete retningslinjer for at sikre, at en frihedsbergvelse skal vaere
af sa kort varighed som muligt og at proportionaliteten Igbende afvejes.

Amnesty International, 22. december 2020

6 https://www.information.dk/indland/2007/1 1/rigspolitiet-sanktioner-afviste-asylansoegere-virker

7 https://www.tidende.dk/indland/2019/09/09/afviste-asylansogere-frihedsberoves-men-ingen-ved-om-
det-nytter/

8 https://www.tidende.dk/indland/2019/09/09/afviste-asylansogere-frihedsberoves-men-ingen-ved-om-
det-nytter/

9 https://videnskab.dk/kultur-samfund/ingen-har-undersoegt-effekten-af-udrejsecentre-som-sjaelsmark
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