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HORING OVER UDKAST TIL LOVFORSLAG OM
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Justitsministeriet har ved e-mail af 21. november 2019 anmodet om
Institut for Menneskerettigheders eventuelle bemaerkninger til udkast
til lovforslag om aendring af lov om pas til danske statsborgere m.v.
(Opretholdelse og styrkelse af indsats mod rekruttering til vaebnede
konflikter i udlandet samt modernisering af regler om
gaesteprotokoller).

Instituttet har felgende bemaerkninger:

1. SAMMENFATNING
Med lovudkastet foreslas det at ophaeve udlgbsbestemmelsen
(solnedgangsklausulen) i lov om styrket indsats mod rekruttering til
vaebnede konflikter i udlandet, som betgd, at blandt andet reglerne om
inddragelse af pas eller naegtelse af udstedelse af pas og meddelelse af
udrejseforbud, ville blive ophavet den 1. marts 2020.

Derudover foreslas det at udvide den maksimale tidsmaessige
udstraekning af en afggrelse om inddragelse af pas eller naegtelse af
udstedelse af pas, nar der er grund til at antage, at den pageeldende har
til hensigt i udlandet at deltage i aktiviteter, hvor dette kan indebzere
eller forgge en fare for statens sikkerhed, andre staters sikkerhed eller
en vaesentlig trussel mod den offentlige orden, sa den kan gzelde i op til
3 ar (mod op til 1 ar, som reglerne er i dag). Tilsvarende foreslas det at
udvide udstraekningen af et udrejseforbud.

Der er efter instituttets opfattelse hverken i menneskeretten eller
grundloven forpligtelser, som forhindrer Danmark i at gennemfgre
forslaget. Det er imidlertid instituttets opfattelse, at forslaget kan gge
risikoen for, at myndighedernes afggrelser over tid bliver
uproportionale og dermed g@ge risikoen for kreenkelser af
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menneskeretten. Det skyldes szerligt, at det er op til politiet Isbende at
holde gje med, om en afggrelse skal ophaeves, hvilket i praksis kan vise
sig at veere vanskeligt.

e |[nstituttet anbefaler, at det forudsaettes i udkastets
bemaerkninger, at en afggrelse som det klare udgangspunkt
fastseettes for en tidsmaessig udstraekning pa op til 1 ar, og at
det alene er i helt saerlige tilfeelde, at den tidsmaessige
udstraekning af en afggrelse kan vare laengere end 1 ar.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at der efter en
narmere angiven periode foretages en evaluering af
lovforslaget med henblik pa at vurdere, om den praktiske
udmentning giver anledning til at revidere reglerne.

2. INDLEDNING OM LOVUDKASTETS INDHOLD
Med lovudkastet foreslas det at fastholde reglerne fra 2015 om
inddragelse af pas eller naegtelse af udstedelse af pas, nar der er grund
til at antage, at den pagaldende har til hensigt i udlandet at deltage i
aktiviteter, hvor dette kan indebzere eller forgge en fare for statens
sikkerhed, andre staters sikkerhed eller en vaesentlig trussel mod den
offentlige orden, og til samtidig at meddele et udrejseforbud.?

Dette sker ved at ophaeve udlgbsbestemmelsen (solnedgangsklausulen)
i lov om styrket indsats mod rekruttering til veebnede konflikter i
udlandet, som blev indsat i forbindelse med lovforslagets behandling i
Folketinget, og som bet@d, at reglerne om inddragelse af pas eller
naegtelse af udstedelse af pas og meddelelse af udrejseforbud, ville
blive ophaevet den 1. marts 2020.2

Derudover foreslas det at udvide den laengst mulige udstraekning af en
afggrelse i ferstegangstilfeelde om inddragelse af pas eller naegtelse af
udstedelse af pas og meddelelse af udrejseforbud fra op til 1 ar (de
nugaldende regler) til op til 3 ar (den foreslaede andring).

Endelig foreslas en @ndring af en bemyndigelsesbestemmelse for
justitsministeren til ved bekendtggrelse at fastsaette naermere regler
om registrering af oplysninger om overnattende danske gaester i
gaesteprotokol pa hotel m.v.

! paslovens § 2, stk. 1, nr. 4

2 Lov nr. 176 af 24. februar 2015 om andring af lov om pas til danske
statsborgere m.v., udleendingeloven og retsplejeloven (Styrket indsats
mod rekruttering til veebnede konflikter i udlandet m.v.), tilgaengelig pa,
https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=168374.
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3. GRUNDLOVEN
Grundloven indeholder ikke bestemmelser, som generelt begraenser
adgang til at inddrage et pas eller naegte at udstede et pas samt til at
meddele udrejseforbud.

4. DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE
En afg@relse om at naegte at udstede et pas til en dansk statsborger,
inddrage et allerede udstedt pas eller meddele et udrejseforbud kan
udggre et indgreb i en reekke menneskerettigheder.

Der vil blandt andet vaere tale om indgreb i bevaegelsesfriheden, som er
beskyttet af artikel 2 i 4. Tilleegsprotokol til Den Europeeiske
Menneskerettighedskonvention. Bestemmelsen sikrer retten til
bevaegelsesfrined, herunder ogsa retten til at udrejse af et land, jf.
tillaagsprotokollens artikel 2, stk. 2. Bestemmelsen omfatter bade egne
og udenlandske statsborgere. Retten til at forlade sit eget land
medfgrer ret til pas. Der kan under visse betingelser ggres indgreb i
retten til bevaegelsesfrihed. Derudover sikrer tillegsprotokollens artikel
3 statsborgere en ret til at indrejse i og til at veere i det land, hvori de er
statsborgere.

Artikel 12, stk. 4, i FN’s Konvention om Borgerlige og Politiske
Rettigheder sikrer ligeledes, at ingen vilkarligt kan blive frargvet retten
til at indrejse i sit eget land. FN’s Menneskerettighedskomité har i sin
generelle kommentar nr. 27 om artikel 12 (bevaegelsesfrihed), som ikke
er juridisk bindende, fortolket begrebet “ens eget land” og
tilkendegivet, at begrebet er bredere end ”landet hvis statsborgerskab
man har”. Komitéen har givet nogle eksempler pa persongrupper, som
pa grund af deres taette band til en stat, ikke blot kan betragtes som

”udlaendinge”.3

Afggrelser om at nzegte at udstede et pas til en dansk statsborger,
inddrage et allerede udstedt pas samt at meddele et udrejseforbud kan
desuden udggre indgreb i retten til privat- og familieliv, som blandt
andet er beskyttet i Den Europaiske Menneskerettighedskonventions
artikel 8.

Hverken bevaegelsesfriheden eller retten til privat- og familieliv nyder
absolut beskyttelse. Der kan sdledes ggres indgreb i rettighederne, hvis
indgrebet sker i henhold til lov, har et legitimt formal og er
forholdsmaessigt.

3 FN’s Menneskerettighedskomité, generelle kommentar nr. 27: artikel
12 (bevaegelsesfrihed), 2. november 1999, praemis 20, tilgaengelig pa:
https://www.refworld.org/docid/45139¢394.html.
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Hgjesteret har tidligere taget stilling til forholdsmaessigheden af
begraensninger i bevaegelsesfriheden i medfgr af artikel 2 i 4.
Tillegsprotokol til Den Europaiske Menneskerettighedskonvention
blandt andet ved dom af 1. juni 2012 i den sakaldte Karkavandi-sag
(U.2012.2874H). Hpjesteret lagde i den forbindelse ved
proportionalitetsvurderingen vaegt pa, at der var tale om et vaesentligt
indgreb i bevaegelsesfrineden, den tidsmaessige udstraekning af
indgrebet, grovheden af den begaede kriminalitet samt pa
oplysningerne om hans hidtidige adfaerd og personlige forhold.
Hgjesterets bekraeftede i 2017 de naevnte kriterier (U.2017.1228H). Det
ma antages, at tilsvarende kriterier indgar i en vurdering af den
tidsmaessige udstreekning af en afggrelse om inddragelse af pas eller
naegtelse af udstedelse pas samt meddelelse af udrejseforbud.

Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstols praksis viser generelt, at
lovgivningen skal vaere tilstraekkelig klar og preecis. Borgeren skal have
mulighed for at overskue og forudsige konsekvenserne af sin adfaerd og
dermed nyde beskyttelse mod vilkarlige indgreb.

5. OPRETHOLDELSE AF DEN GALDENDE ORDNING OM
INDDRAGELSE AF ET ALLEREDE UDSTEDT PAS ELLER
NAGTELSE AF UDSTEDELSE AF PAS OG MEDDELELSE AF
UDREJSEFORBUD

Det foreslas med lovudkastet at ophaeve udlgbsbestemmelsen i den lov
fra 2015, der indfgrte reglerne om inddragelse af pas eller naegtelse af
udstedelse af pas og meddelelse af udrejseforbud med den konsekvens,
at reglerne ikke ophaeves den 1. marts 2020.

Fastholdelsen af bestemmelserne (ved at ophzeve
udlgbsbestemmelsen) sker blandt andet pa baggrund af en vurdering
fra Rigspolitiet og Politiets Efterretningstjeneste (PET) af, at
bestemmelserne har haft den gnskede effekt, saledes at en raekke
personer som udgangspunkt er blevet i Danmark. Det er saledes
Justitsministeriets vurdering, at bestemmelserne overordnet har virket
efter hensigten.

Instituttet afgav hgringssvar i forbindelse med reglernes indfgrelse i
2015 og havde en raekke bemaerkninger og anbefalinger, som seerligt
omhandlede den omfattede personkreds, mistankekravet og
muligheden for at fa en afggrelse omgjort eller ophaevet.* Da det

4 Institut for Menneskerettigheder, hgring over udkast til forslag til lov
om &ndring af lov om pas til danske statsborgere m.v.,
udlaendingeloven, og retsplejeloven (styrket indsats mod rekruttering til
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foreslas at ophaeve udlgbsbestemmelsen i loven fra 2015, og da
instituttets bemeerkninger i al vaesentlighed fortsat er relevante for
dette lovudkast, vedlaegges instituttets hgringssvar af 6. december
2014.

Instituttet bemaerkninger til reglernes indfgrelse i 2015 ggr sig sa meget
desto mere geeldende, nar det foreslas at udvide den laengst mulige
udstraekning af en afggrelse i ferstegangstilfeelde fra op til 1 ar (de
nugaeldende regler) til op til 3 ar (den foresldede sendring).

6. FORLANGELSE AF DEN TIDSMZASSIGE UDSTRAKNING AF

EN AFGORELSE OM AT NAGTE UDSTEDELSE AF PAS ELLER
INDDRAGE ET ALLEREDE UDSTEDT PAS OG MEDDELE ET
UDREJSEFORBUD

Det foreslas med lovudkastet (punkt 2.2.3), at den maksimale

tidsmaessige udstraekning af en afggrelse truffet efter paslovens § 2,

stk. 1, nr. 4, &ndres, sa politiet kan fastsaette en varighed af en

afggrelse om inddragelse af pas eller naegtelse af udstedelse af pas pa

op til 3 ar.

Det foreslas endvidere, at varigheden af et eventuelt udrejseforbud
fortsat skal knytte sig til varigheden af en afggrelse om inddragelse af
pas eller naegtelse af udstedelse af pas truffet efter paslovens § 2, stk.
1, nr. 4, med den konsekvens, at varigheden af et udrejseforbud
foreslas aendret til en tidsmaessig udstraekning pa op til 3 ar.

Den foresldede ordning begrundes med, at det skaber bedre mulighed
for at differentiere mellem de enkelte sager og deres forskellige
karakter, hvorved alvoren af de konkrete forhold, som begrunder
afggrelsen, bedre vil kunne afspejles i den tidsmaessige udstraekning af
afggrelsen.

Det fremgar endvidere af lovudkastet (punkt 2.2.2), at det er
Justitsministeriets vurdering, at det i tilfeelde, hvor der foreligger meget
tungtvejende grunde, der begrunder pasinddragelsen m.v., vil vaere
mere hensigtsmaessigt, at der i forste omfang traeffes en afggrelse med
en laengere tidsmaessig udstrakning end 1 ar, fremfor at en afggrelse
forleenges flere gange pa det samme grundlag.

vaebnede konflikter i udlandet m.v.), hgringssvar af 6. december 2014,
tilgeengelig pa:
https://menneskeret.dk/sites/menneskeret.dk/files/media/researchpu
blications/hoeringssvar/147 b pasloven og udlaendingeloven styrket
indsats mod rekruttering til vaebnede konflikter i udlandet m v .

pdf.
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Udvidelsen af den maksimale lzengde af en afggrelse sker blandt andet
pa baggrund af en rapport om erfaringer med pasinddragelse m.v., som
Justitsministeriet har udarbejdet, og som blev oversendt til
Retsudvalget den 21. november 2019.°

| rapporten redeggres der for erfaringer med paslovens regler om
inddragelse af pas, naegtelse af udstedelse af pas og meddelelse af
udrejseforbud for personer, der mistankes for i udlandet at ville
deltage i aktiviteter, hvor dette kan indebaere en fare for statens
sikkerhed m.v.

Rapporten indeholder et afsnit om bestemmelsernes anvendelse i
praksis, som gennemgar de 19 sager, hvor politiet indtil videre har
anvendt bestemmelserne. Der har vaeret truffet afggrelser over for 18
personer (2 af sagerne vedrgrer samme person).

Det fremgar overordnet af evalueringen, at der er flere sager, hvor
politiet har truffet afggrelse om forlaengelse af fristen (pa 1 ar) for
inddragelse af pas eller nagtelse af forleengelse af pas samt forleengelse
af et dertil knyttet udrejseforbud.

Der er i alt truffet afg@relse om forleengelse i 10 gange over for 7
personer. | 5 tilfaelde er afggrelsen indtil videre forleenget en enkelt

gang.

Der er saledes indtil videre alene 2 sager, hvor der er sket forlaengelse 2
eller flere gange, dvs. hvor afggrelsen har haft virkning i 3 ar eller mere.
| de konkrete sager har afggrelsen indtil videre haft virkning i
henholdsvis 3 og 4 ar.

Der er i 3 sager sket forlengelse pa baggrund af de samme
omstaendigheder, dvs. som foreld pa tidspunktet for den oprindelige
afggrelse.

| 5 sager har afggrelsen indtil videre haft virkning i ca. 2 ar. | 1 sag har
afggrelsen haft virkning i 1 ar og 6 maneder. Og i 9 sager har afggrelsen
indtil videre haft virkning i 1 ar.

Endelig er der 2 sager, hvor politiets afggrelse efterfglgende ved
kendelse er blevet ophaevet af domstolene.

> Rapport om erfaringer med pasinddragelse mv., Folketingets
Retsudvalg, REU (Alm. del) bilag 98, 21. november 2019, tilgengelig pa:
https://www.ft.dk/samling/20191/almdel/REU/bilag/98/index.htm.
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Der er — som evalueringen ogsa viser — ikke noget til hinder for med de
nugaldende regler pa arlig basis at vedblive at forleenge en afggrelse sa
lang tid, som det viser sig at veere ngdvendigt.

Som reglerne er i dag sikres det som minimum, at domstolene hvert ar
far lejlighed til at tage stilling til, om en afggrelse om inddragelse eller
naegtelse af udstedelse af pas kan forleenges.

Med forslaget om at udvide den maksimale tidsmaessige udstraekning til
op til 3 ar kan det betyde, at der vil ga leengere tid mellem, at politiet
foreleegger afggrelsen om inddragelse eller naegtelse af udstedelse af
pas for domstolene til fornyet prgvelse.

Det ma principielt forholde sig sadan, at jo kortere tid den fgrste
afggrelse far virkning, jo mere betryggende vil det veere for de bergrte
personers retssikkerhed, da en forlaengelse af afggrelsen ngdvendiggar,
at sagen pa ny vil skulle forelaegges for retten, som foretager en fornyet
vurdering.

Samtidig ma det antages, at risikoen for kraenkelse bliver stgrre, nar en
afgdrelse om naegtelse af udstedelse eller inddragelse af pas gives for
en leengere periode.

Det stiller under alle omstaendigheder skaerpede krav til, at politiet
Iebende skal holde gje med og sikre sig, at den tidsmaessige
udstraekning af afggrelsen ikke medfgrer, at afggrelsen bliver
uproportional.

| praksis ma det antages, at det vil laegge et stgrre ansvar over pa de
personer, som afggrelsen er rettet mod, til at ggre politikredsen
opmarksom pa, hvornar forholdene er aendret pa en sddan made, at
afggrelsen ikke lzengere kan opretholdes.

e Instituttet anbefaler, at det forudsaettes i udkastets
bemarkninger, at en afggrelse som det klare udgangspunkt
fastseettes for en tidsmaessig udstraekning pa op til 1 ar, og at
det alene er i helt szrlige tilfeelde, at den tidsmaessige
udstraekning af en afggrelse kan vare lengere end 1 ar.

7. EVALUERING AF REGLERNE

Ved afggrelser om naegtelse af pas eller inddragelse af et allerede
udstedt pas og meddelelse af udrejseforbud gribes der ind i de bergrte
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personers menneskerettigheder, herunder retten til respekt for privat-
og familielivet og retten til bevaegelsesfrihed.

Sadanne afggrelser ma anses for at vaere intensive over for borgeren,
og det er derfor vigtigt, at anvendelsen af reglerne ikke gar videre, end
hvad der er ngdvendigt for at opna formalet.

Det er samtidig vigtigt, at Folketinget holdes Igbende orienteret om
brugen af bestemmelserne i praksis, sa Folketinget har mulighed for at
tage stilling til behovet for reglerne.

En evaluering i stil med den, som Justitsministeriet har udarbejdet til
brug for dette lovudkast, er nyttig til at synligggre reglernes anvendelse
i praksis, og nar der skal tages stilling til det eventuelle fremtidige
behov for reglerne.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at der efter en
narmere angiven periode foretages en evaluering af
lovforslaget med henblik pa at vurdere, om den praktiske

udmgntning giver anledning til at revidere reglerne.

Der henvises til ministeriets sagsnummer 2019-270-0022.

Med venlig hilsen

Christoffer Badse

AFDELINGSLEDER - MONITORERING
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