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KAPITEL 1

1 OVERBLIK

1.1 INDLEDNING

Ingen kender det praecise antal uregistrerede migranter i Danmark. Da
Leegeforeningen, Dansk Flygtningehjalp og Rgde Kors i 2010 udarbejdede deres
fgrste notat om de uregistrerede migranters problemer, henviste de til
forskningsrapporter, der antog, at antallet af uregistrerede migranter i Danmark
I& mellem 1.000 og 5.000 personer.! | 2014 anslog Ministeriet for Sundhed og
Forebyggelse, at antallet 1 mellem 20.000 og 22.000 personer.? Estimatet blev
foretaget pa baggrund af ansldede tal fra Norge og Sverige, hvor man mente, at
henholdsvis 0,39 og 0,35 procent af landenes befolkninger var uregistrerede
migranter. Dette ville i 2013 svare til, at der var mellem 20.000 og 22.000
uregistrerede migranter i Danmark. Ifglge en undersggelse foretaget af Rockwool
Fondens Forskningsenhed i 2014 13 tallet mellem 20.000 og 50.000;3 i
forskningsenhedens opggrelse indgik ogsa personer med lovligt opholdsgrundlag
pa anslaet 10.000 personer, som arbejdede uden tilladelse. Tallene er saledes
yderst usikre, men med den nuvaerende flygtningekrise ma det antages, at
antallet af uregistrerede migranter i Danmark er stigende.

1.1.1 BEGREBET 'UREGISTREREDE MIGRANTER’

Instituttet anvender begrebet 'uregistrerede migranter’ om gruppen af
udlaendinge, som opholder sig her i landet uden myndighedernes viden og
accept. Migranterne betegnes indimellem ogsa som irregulaere,
udokumenterede, papirlgse, migrantarbejdere eller illegale migranter. Begrebet
"uregistrerede migranter’ anvendes, da instituttet finder det mest sigende, og
fordi begreber som ‘ulovlige’ eller ’illegale migranter’ er misvisende og anses for
stigmatiserende, da sddanne begreber forbindes med kriminalitet.*

| denne delrapport omfatter betegnelsen 'uregistrerede migranter’ udlaendinge,
der opholder sig kortvarigt eller langvarigt i Danmark, og som ikke — eller ikke
leengere — opfylder betingelserne for indrejse, ophold eller arbejde her i landet,
og som har begraensede rettigheder efter dansk lovgivning som fglge af den
manglende eller begraeensede opholdsret. Det omfatter eksempelvis afviste
asylansggere, au pairs og studerende, hvis opholdstilladelse er udlgbet,
udlaendinge, som sgger eller udfgrer arbejde uden arbejdstilladelse og/eller



lovligt opholdsgrundlag, herunder sexarbejdere uden arbejdstilladelse og/eller
lovligt opholdsgrundlag samt tredjelandsstatsborgere (ikke EU-statsborgere) med
opholdstilladelse i et andet EU-land, men med begraenset opholdsret i Danmark.
Betegnelsen omfatter ogsa personer med lovligt ophold, eksempelvis EU-
statsborgere, som ikke har EU-retlig status som ‘arbejdstagere’, og som ikke er
registreret som arbejdsspgende med de deraf fglgende rettigheder. Betegnelsen
omfatter derfor bade personer, som er indrejst i Danmark uden forngdent
opholdsgrundlag, personer med opholdsret i Danmark og personer, som er
indrejst lovligt, men hvis ophold senere har mistet sin lovlige karakter.

Gruppen af uregistrerede migranter har derfor et vidt forskelligt
opholdsgrundlag. Nogle har ret til at opholde sig i landet en kortere eller lengere
periode, mens andre slet ikke har ret til ophold. Men alle har de det tilfzlles, at
deres opholdsstatus giver begraensede rettigheder efter dansk lovgivning eller
begraensede muligheder for at ggre brug af sddanne rettigheder uden at risikere
registrering, tilbageholdelse og udsendelse. Denne ringe retsstilling ggr gruppen
sarbar i forhold til at fa opfyldt basale gkonomiske og sociale rettigheder og
behov, men ggr dem ogsa sarbare over for udnyttelse og overgreb, at blive udsat
for menneskehandel m.v.

1.1.2 DELRAPPORTENS MENNESKERETLIGE OMDREJNINGSPUNKT
Menneskeretligt er der tale om et retsomrade, hvor forskellige retlige principper
stgder sammen — pa den ene side det menneskeretlige princip om enhvers
universelle, umistelige menneskerettigheder og pa den anden side det
folkeretlige princip om, at en stat som udgangspunkt selv kan bestemme, hvilke
udleendinge der ma opholde sig pa dens territorium. De menneskeretlige
forpligtelser kan begraense statens adgang til selv at bestemme, om visse
udleendinge ma opholde sig i staten, og de kan stille krav til den behandling,
staten giver udleendinge, der opholder sig pa dens territorium — uanset om de
har opholdsret eller ej. Det er det sidste, der er omdrejningspunktet for denne
delrapport, nemlig de menneskeretlige problemstillinger, der opstar, nar disse
mennesker opholder sig i Danmark, uanset om de har ret til ophold eller ej.

Spgrgsmalet om, hvilke greenser de internationale menneskerettigheder stiller
for Danmarks muligheder for at bestemme, hvilke udleendinge der skal have
adgang til at opholde sig i landet, behandles i delrapporterne ’Asyl’, "Udvisning og
udlevering’ og delvist i ‘"Familieliv’, for sa vidt angar reglerne om
familiesammenfgring. Hiemlgshed og kriminalisering af hjemlgshed behandles
ogsa mere generelt i delrapporten 'Retten til bolig’. Der henvises endvidere til
delrapporten ’Introduktion til menneskeretten’ for en mere generel introduktion
til menneskerettighederne.



KAPITEL 2

2 DEN INTERNATIONALE RAMME

2.1 MENNESKERETTIGHEDERNES UNIVERSALITET OG STATENS
SELVBESTEMMELSE
Menneskerettigheder er universelle og geelder for enhver. Af FN’s
Verdenserklzaering om Menneskerettigheder fremgar, at alle mennesker er fgdt
frie og lige i veerdighed og rettigheder, og at enhver har krav pa alle erklaeringens
rettigheder og friheder, uden forskelsbehandling.®> Forpligtelsen til at sikre
rettighederne for alle mennesker inden for statens jurisdiktion fremgar ogsa af
de forskellige konventioner.® Uregistrerede migranter er derfor som
udgangspunkt beskyttet af menneskerettighederne.

For sa vidt angar uregistrerede migranters menneskerettigheder, stgder to
folkeretlige principper sammen. Pa den ene side det menneskeretlige princip om
enhvers universelle, umistelige menneskerettigheder og pa den anden side det
folkeretlige princip om, at en stat som udgangspunkt selv kan bestemme, hvilke
udlaendinge der ma opholde sig pa dens territorium.’ Staten kan saledes som
udgangspunkt selv bestemme, hvilke udlaendinge der ma opholde sig i landet, og
kan derfor afvise at lade ugnskede udlaendinge indrejse og udvise dem, der
befinder sig pa dens territorium, dog forudsat at dette sker med respekt for
statens internationale forpligtelser. Disse forpligtelser kan bade begraense
statens adgang til selv at bestemme, om visse udlaendinge ma opholde sig i
staten, og de kan stille krav til den behandling, staten giver udleendinge, der
faktisk opholder sig pa statens territorium — uanset deres opholdsgrundlag.

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har flere gange ved
vurderingen af adgangen til at ggre indgreb i visse rettigheder i Den Europzeiske
Menneskerettighedskonvention (EMRK) anerkendt, at hensynet til at kontrollere
migration som udgangspunkt anses som et anerkendelsesveerdigt formal med
henvisning til det folkeretlige princip om, at en stat som udgangspunkt selv kan
bestemme, hvilke udlaendinge der ma opholde sig pa dens territorium.®

Raekkevidden af statens menneskeretlige forpligtelser pavirkes af en lang raekke
forhold. Visse menneskeretlige forpligtelser er absolutte, eksempelvis forbuddet
mod tortur, nedvaerdigende eller umenneskelig behandling, mens det under



visse omstaendigheder er tilladt at ggre indgreb i andre rettigheder. Visse
rettigheder medfg@rer ogsa en raekke positive forpligtelser for staten.

Forbuddet mod diskrimination star centralt i menneskeretten. Diskrimination
betyder ulovlig forskelsbehandling og forbyder usaglig og uproportional
forskelsbehandling i sammenlignelige situationer. En lang raekke af
menneskerettighedskonventionerne indeholder forbud mod diskrimination pa
baggrund af nationalitet. Der skal derfor vaere saglige grunde til at
forskelsbehandle udlaendinge i forhold til egne statsborgere, og
forskelsbehandlingen skal sta i rimeligt forhold til det forfulgte formal. For sa vidt
angar visse rettigheder, nyder statens egne statsborgere szerlige privilegier,
eksempelvis i forhold til retten til at stemme ved valg og forbuddet mod
udvisning af egne statsborgere.®

For de absolutte rettigheder kan der naturligvis ikke ggres forskel pa forskellige
persongrupper, hvilket ligger i rettighedens absolutte karakter.

For sa vidt angar de fleste af EMRK’s gvrige rettigheder, hvor der under visse
omstaendigheder kan ggres indgreb, skelnes der som udgangspunkt ikke mellem
landenes egne statsborgere og udleendinge. Adgangen til at ggre indgreb
forudseetter normalt, at indgrebet har lovhjemmel, forfglger et
anerkendelsesvaerdigt formal og er proportionalt, hvilket geelder uanset
personens opholdsgrundlag.

Rettighederne i EMRK beskrives almindeligvis som borgerlige og politiske
rettigheder og beskytter primaert mod, at staten ggr indgreb i de beskyttede
rettigheder. Efter EMD’s praksis ma rettighederne dog fortolkes saledes, at de
yder en praktisk og effektiv beskyttelse. Dette betyder blandt andet, at
rettighederne ogsa kan omfatte positive forpligtelser for staten, blandt andet til
at sikre visse sociogkonomiske forhold, nar dette er ngdvendigt for at sikre en
praktisk og effektiv beskyttelse af EMRK’s rettigheder.

Ved vurderingen af reekkevidden af statens positive forpligtelser og af, om et
indgreb er proportionalt, tages der hensyn til de konkrete omstaendigheder, og
faktiske forhold som statsborgerskab, opholdsgrundlag og opholdstid vil i visse
situationer kunne tillegges betydning.

2.2 PKONOMISKE OG SOCIALE RETTIGHEDER

@konomiske og sociale rettigheder er beskyttet i en raekke konventioner, som
Danmark har tilsluttet sig. FN’s Konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle
Rettigheder (@SKR) beskytter blandt andet retten til en passende levestandard,®



retten til arbejde og sikre arbejdsforhold,! retten til social sikkerhed!? og retten
til sundhed.? Lignende rettigheder er ogsa beskyttet af FN’s Konvention om
Borns Rettigheder (Bgrnekonventionen), FN’s Konvention om Afskaffelse af Alle
Former for Diskrimination Imod Kvinder (Kvindekonventionen), FN’s Konvention
om Rettigheder for Personer med Handicap (Handicapkonventionen) og FN’s
Konvention om Afskaffelse af Alle Former for Racediskrimination
(Racediskriminationskonventionen). FN har ogsa vedtaget en konvention om
vandrende arbejdstageres rettigheder, som Danmark dog ikke har tilsluttet sig.
Den Europaiske Socialpagt fra 1961 indeholder ogsa en raekke gkonomiske og
sociale rettigheder, herunder en szerlig bestemmelse om beskyttelse af
migrantarbejderes rettigheder.* Danmark har dog ikke tiltradt denne
bestemmelse.

For sa vidt angar statens positive forpligtelser til at sikre opfyldelsen af
gkonomiske og sociale rettigheder, overlades staten generelt en bred
sk@nsmargin og implementeringsfrihed.

Spgrgsmalet om uregistrerede migranters gkonomiske og sociale rettigheder og
statens positive forpligtelser over for personer uden opholdsgrundlag er
kontroversielt. FN’s Generalforsamling har eksempelvis i en deklaration fra 1985
om udleendinges menneskerettigheder forbeholdt gkonomiske og sociale
rettigheder for udlaendinge med lovlig opholdsret.> | et appendiks til Den
Europaeiske Socialpagt fra 1961 og Den Reviderede Socialpagt fra 1996 (som
Danmark ikke har tilsluttet sig) fremgar, at rettighederne alene galder for
udleendinge med lovligt ophold i medlemsstaten. Den Europaiske Socialkomité
har imidlertid fundet, at visse af konventionernes rettigheder alligevel finder
anvendelse over for migranter uden opholdsgrundlag.'®

Staternes implementering af FN-konventionerne overvages af en reekke
ekspertkomitéer. Disse har fortolket konventionernes gkonomiske og sociale
rettigheder til ogsa i et vist omfang at omfatte uregistrerede migranter.’
Komitéernes generelle udtalelser og anbefalinger er ikke juridisk bindende, men
udger vaesentlige fortolkningsbidrag til konventionerne.

@konomiske og sociale rettigheder er ofte formuleret anderledes end borgerlige
og politiske rettigheder. De er ofte ikke formuleret som individuelle rettigheder,
men som “mal og middel-rettigheder”: Beskyttelsen af en specifik rettighed
angives som mal, og statens forpligtelse til at tage alle passende skridt med
henblik pa at sikre denne rettighed angives som middel.!®

@konomiske og sociale rettigheder ma i vidt omfang s@ges opnaet gradvist og
fremadskridende via blandt andet politiske og lovgivningsmaessige tiltag.°



FN’s Komité om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder (BSKR-komitéen)
har i en generel kommentar om fortolkningen af @SKR udtalt, at
medlemsstaternes forpligtelse til at sikre den fremadskridende fulde
virkeliggorelse af rettighederne i @SKR bade indebaerer en handleforpligtelse og
en resultatforpligtelse.?° Handleforpligtelsen fremgar af artikel 2(1), som
forpligter staterne til at "traeffe forholdsregler” og at “tage skridt” til at sikre den
fulde virkeligggrelse af rettighederne, mens resultatforpligtelsen —”den fulde
virkeligggrelse” — forudsaetter, at indsatsen rent faktisk har effekt. Komitéen har
udtalt, at staterne forventes at handle hurtigt og effektivt, men at
handleforpligtelsen ogsa ma ses i lyset af statens tilgaengelige ressourcer. Staten
er forpligtet til at anvende det maksimale af de tilgaengelige ressourcer pa at
virkeligggre konventionens rettigheder.?! Da staternes fulde virkeligggrelse af
@SKR ma ske "fremadskridende”, kraever det tungtvejende grunde at saenke
beskyttelsesniveauet bevidst.??

Ifplge @SKR-komitéen indeholder rettighederne en kernebeskyttelse, som
angiver et minimumsniveau for den menneskeretlige beskyttelse, og som
staterne er forpligtet til at sikre allerede ved konventionens ikrafttraedelse.?3

@SKR indeholder ogsa et forbud mod diskrimination i adgangen til at nyde disse
rettigheder.?* @SKR-komitéen har i en generel kommentar om diskrimination
udtalt, at rettighederne gaelder for alle, ogsa udlaendinge, uanset deres juridiske
status eller dokumentation/registrering.?> Forskelsbehandling pa baggrund af
nationalitet eller opholdsstatus skal saledes vaere saglig og proportional.

Problemet for uregistrerede migranter er dog i praksis ofte, at adgangen til at fa
opfyldt visse gkonomiske og sociale rettigheder ved statens bistand forudsaetter
kontakt med myndighederne. Af frygt for registrering, tilbageholdelse og
udsendelse undlader mange uregistrerede migranter netop at tage kontakt med
myndigheder. For at adressere denne problemstilling har FN’s
Menneskerettighedsrads Seerlige Rapportgr for Migranters Menneskerettigheder
anbefalet alle stater at indfgre sakaldte ‘firewalls’ mellem udlaendingekontrol
(immigration enforcement) og offentlige servicer som sundhedsydelser,
uddannelse, bolig, arbejdstilsyn og lokalt politi, sa oplysninger ikke kan tilga
udleendingemyndighederne, medmindre dette er saerligt vigtigt (unless
essential). Dette ville ifglge den szerlige rapportgr ikke alene stemme bedst
overens med menneskeretlige standarder ved at sikre, at uregistrerede
migranter kan fa opfyldt basale behov og rettigheder, men er ogsa i staternes
interesse af blandt andet folkesundheds- og kriminalitetsbeksempelseshensyn.?®
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Europaradets Kommission mod Racisme og Intolerance (ECRI) har i marts 2016
vedtaget en Generel Politik Anbefaling, der ligeledes anbefaler indfgrelse af
'firewalls’ inden for uddannelses-, sundheds- og boligomradet, pa
arbejdsmarkedet og i forhold til politiets behandling af sager, hvor uregistrerede
migranter er ofre for kriminalitet.?’ Ifplge et forklarende memorandum til
anbefalingen ville det i praksis betyde, at uregistrerede migranter kan henvende
sig til hospitaler og leeger, at uregistrerede bgrn kan fa adgang til
grundskoleuddannelse, og at kritisable eller farlige arbejdsforhold kan
adresseres, uden at migranterne herved skal frygte, at oplysninger om deres
opholdsgrundlag eller tilstedevaerelse i landet viderebringes, samt at
uregistrerede migranter kan anmelde vold og overgreb til politiet uden at skulle
frygte registrering, tilbageholdelse og udsendelse.?®

2.3 EU-RETTEN

EU-rettens regler om fri bevaegelighed har stor betydning for EU-statsborgere og
tredjelandes statsborgere med opholdsret i EU-landes adgang til at indrejse, bo
og arbejde i andre EU-lande. Reglerne om fri bevaegelighed findes bade i
traktaterne, i et stort antal direktiver og forordninger eller fglger af domme fra
EU-Domstolen. Reglerne er blandt andet baseret pa et generelt forbud mod
diskrimination pa grund af nationalitet inden for EU-rettens anvendelsesomrade.

EU-retten giver enhver unionsborger ret til at faerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade med de begraensninger og pa de betingelser, der er
fastsat i traktaterne, og gennemfgrelsesbestemmelserne hertil.?®

EU’s opholdsdirektiv3® fastsaetter naermere regler om unionsborgeres og deres
familiemedlemmers ret til at faerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes
omrade. Opholdsdirektivet giver blandt andet unionsborgere ret til frit at tage
ophold pa en anden medlemsstats omrade for en periode pa hgjst tre maneder
uden andre betingelser eller formaliteter end kravet om at veere i besiddelse af
et gyldigt identitetskort eller pas.3! Arbejdss@gende har ret til ophold i indtil 6
maneder fra indrejsen og herefter, sa leenge det kan dokumenteres, at den
pageaeldende fortsat sgger arbejde og har reelle muligheder for at fa et arbejde.
Endvidere har blandt andet arbejdstagere, selvstandige erhvervsdrivende,
studerende og personer, der er udstationerede, ret til ophold ud over de 3
maneder.32 Unionsborgere og deres familiemedlemmer har ret til de 3 maneders
ophold, sa laenge de ikke bliver en “urimelig byrde for vaertsmedlemsstatens
sociale system’.33 Benyttelse af det sociale system ma imidlertid ikke automatisk
medfgre, at der pabegyndes sag om udsendelse.3*

Opholdsretten kan begraenses af hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller
sundhed, men dette skal ske i overensstemmelse med
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proportionalitetsprincippet og kan udelukkende begrundes i vedkommendes
personlige adfaerd. Denne adfaerd skal udggre en reel, umiddelbar og
tilstraekkelig alvorlig trussel, der bergrer en grundlaeggende samfundsinteresse,
og begrundelser, der ikke vedrgrer den enkeltes sag eller har general praeventiv
karakter, er ikke tilladt.3®

EU’s udsendelsesdirektiv etablerer falles regler for medlemsstaternes
tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold.3¢ Direktivet er
omfattet af Danmarks retsforbehold, men da direktivet udbygger Schengen-
reglerne, har Danmark gennemfgrt direktivet i dansk ret.?’ Direktivet forpligter
staterne til at treeffe afggrelse om tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere,
som opholder sig uden lovligt ophold i denne stat, ligesom det indeholder regler
om maksimumlaengde af frihedsbergvelser med henblik pa udsendelse samt
vilkar for frihedsbergvelsen. Direktivet fastsaetter ligeledes regler om udsendelse
af uledsagede mindrearige.

Derudover er Schengen-reglerne centrale ved spgrgsmalet om
tredjelandsstatsborgeres adgang til at opholde sig i Danmark. Schengen-reglerne
betyder blandt andet, at greensekontrol ved de indre graenser er afskaffet, og at
der i stedet er indfgrt faelles ydre greenser. En tredjelandsstatsborger, som har
gyldigt visum eller opholdstilladelse i et Schengen-land, kan saledes ligeledes
have ret til at opholde sig i Danmark pa baggrund af disse regler.3®

EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder (EU-Chartret) indeholder bade
civile og politiske rettigheder samt gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder.
EU-Chartret indeholder en lang reekke af de samme rettigheder, som ogsa er
omfattet af ovennavnte konventioner, men finder kun anvendelse, nar
medlemsstaterne gennemfgrer EU-retten.?

2.4 MENNESKEHANDEL

Beskyttelsen mod tvangsarbejde, traeldom og slaveri er en grundlaeggende
menneskeret, som fremgar af en raekke internationale konventioner, som
Danmark har tilsluttet sig. Forbuddet mod slaveri findes blandt andet i EMRK,*°
FN’s Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder (ICCPR)*' samt i
specialkonventioner som Kvindekonventionen*? og Bgrnekonventionen®.
Beskyttelsen indebaerer et forbud mod, at staterne udsaetter nogen for slaveri
m.v., men indeholder ogsa en positiv forpligtelse til at forbyde private at udsaette
andre for slaveri samt til at efterforske sadanne forbrydelser. EMD har blandt
andet udtalt, at staterne er forpligtede til at beskytte ofre og potentielle ofre for
menneskehandel og til at efterforske menneskehandel effektivt.**
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| 2000 vedtog FN en konvention om bekaempelse af graenseoverskridende
organiseret kriminalitet*> med to tilleegsprotokoller om henholdsvis
menneskehandel (Palermo-protokollen)* og menneskesmugling.*” Palermo-
protokollen indeholder den fgrste internationalt accepterede definition af
menneskehandel.

Den Internationale Arbejderorganisation (ILO), som er en sarorganisation under
FN, spiller en central rolle, for sa vidt angar rettigheder pa arbejdsmarkedet. ILO
har blandt andet vedtaget to konventioner om tvangsarbejde, konvention nr.
29% og konvention nr. 105, som Danmark har ratificeret.

| 2005 vedtog Europaradet en konvention specifikt rettet mod menneskehandel
— konventionen om indsatsen mod menneskehandel®® — som har saerlig fokus pa
beskyttelse af ofre for menneskehandel. Konventionen anvender samme
definition pa menneskehandel som Palermo-protokollen. Medlemsstaternes
implementering af konventionen overvages af en gruppe eksperter — Group of
Experts on Action against Trafficking in Human Beings (GRETA).>!

EU-Chartret indeholder ogsa et udtrykkeligt forbud mod tvangs- eller
pligtarbejde samt menneskehandel.>?
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KAPITEL 3

3 DEN NATIONALE RAMME

3.1 INDREJSE OG OPHOLD

Reglerne om indrejse og ophold i Danmark er reguleret i udlaendingeloven.
Udgangspunktet for udleendingelovens regler er, at indrejse i Danmark kraever de
danske myndigheders tilladelse. Undtaget fra kravet om opholdstilladelse er
statsborgere i Finland, Island, Norge og Sverige, der som udgangspunkt frit kan
indrejse uden tilladelse og gvrige begransninger.”® Undtaget er tillige EU-/E@S-
statsborgere samt tredjelandsstatsborgere omfattet af EU-reglerne, der kan
indrejse og opholde sig i Danmark i tre maneder fra indrejsen uden at sgge om
tilladelse fra de danske myndigheder eller opfylde andre krav.>*

EU-retten har stor indflydelse pa de danske regler om adgang til at indrejse,
opholde sig og arbejde uden krav om at sgge tilladelse hos myndighederne. Af
udleendingeloven fremgar, at de begraensninger, der fglger af udleendingeloven,
alene finder anvendelse pa udlaendinge omfattet af de EU-retlige regler, i det
omfang disse begraensninger er i overensstemmelse med EU-retten.>>

Udleendinge med opholdstilladelse i et andet Schengen-land har som
udgangspunkt ret til at indrejse og opholde sig i Danmark i hgjst 90 dage inden
for en periode pa 180 dage.”® @vrige udlaendinge, som har faet visum, eller som
er fritaget fra kravet om visum, har som udgangspunkt ogsa ret til at indrejse og
opholde sig i Danmark i hgjst 90 dage inden for en periode pa 180 dage.>’ Endelig
findes der seerlige regler for statsborgere i lande, som Danmark eller EU har
indgaet seerlige aftaler med, eksempelvis Tyrkiet.

3.2 ADGANG TIL ARBEJDSMARKEDET
Nordiske statsborgere kan frit indrejse, bo og arbejde i Danmark og behgver
derfor hverken opholds- eller arbejdstilladelse.

Som naevnt i afsnit 2.3 kan EU-/E@S-statsborgere bo og arbejde i Danmark efter

EU-reglerne om fri bevaegelighed og behgver derfor ikke opholds- eller
arbejdstilladelse.
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For tredjelandsstatsborgere med opholdstilladelse i et andet EU-land afhaenger
adgangen til at arbejde i Danmark af karakteren af deres opholdstilladelse, samt i
hvilket omfang de er omfattet af EU-rettens regler om fri bevaegelighed.

For tredjelandes statsborgere uden opholdsret i EU forudsaetter adgangen til at
arbejde i Danmark en opholds- og arbejdstilladelse.

3.3 ADGANG TIL OFFENTLIGE YDELSER

Dansk sociallovgivning er baseret pa selvforsgrgelsesprincippet, som blandt
andet kommer til udtryk i grundloven. Heraf fglger, at alle skal forsgrge sig selv
og de personer, som en person har forsgrgelsespligt over for (primaert segtefzelle
og bgrn), men at staten har pligt til at forsgrge dem, der ikke selv er i stand
dertil.>® Kravet pa hjaelp fra det offentlige, ndr man ikke er i stand til at forsgrge
sig selv, gelder bade for danske statsborgere og udlaendinge.

Ydelser via sociallovgivningen findes bade som naturalieydelser (eksempelvis
botilbud i serviceloven) og som (penge-)forsgrgelsesydelser. Som altovervejende
hovedregel forudsaetter modtagelse af ydelser efter sociallovgivningen lovligt
ophold.>® For at modtage specifikke ydelser kan der endvidere vare krav om
registrering, lovligt ophold af en vis varighed (optjeningsprincip), eller at
udlaendinge med lovligt ophold opfylder visse szerlige betingelser som
eksempelvis arbejdsmarkedstilknytning.t® Sundhedsretten er baseret pa et
princip om gratis akutbehandling til alle, mens andre ydelser forudsaetter
registrering. For udlaendinge, der ikke opfylder kravene i social- og
sundhedsretten, kan forsgrgelse og behandling ske via udleendingeloven.

| det felgende omtales alene aktivloven, serviceloven, sundhedsloven og
udlendingeloven.

AKTIVLOVEN

Enhver, der har lovligt ophold i Danmark, har ret til forsgrgelsesydelser som
kontanthjzelp, uddannelseshjaelp og integrationsydelse efter aktivloven.®! For
modtagelse af vedvarende ydelser (ydelser, der varer eller forventes at vare 6
maneder eller mere) stilles der krav om dansk statsborgerskab, statsborgerskab i
et EU-/E@S-land, opholdsret efter EU-retten, eller at udlaendingen er omfattet af
internationale aftaler.®? Sidstnaevnte omfatter bade udlandinge, der har faet
asyl, og personer med opholdsret efter EU-retten.%3

Udlaendinge, der modtager varig stgtte efter aktivloven, kan efter neermere

fastsatte betingelser hjemsendes.®* Personer omfattet af de nordiske
socialkonventioner eller den europaiske konvention om social og
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sundhedsmaessig hjzelp kan ikke hjemsendes i det omfang, det er i strid med
disse konventioner.®®

Aktivloven indeholder tillige en bestemmelse om, at personer og deres
familiemedlemmer, som har ret til at opholde sig i Danmark, i medfgr af EU-
rettens regler om ophold for fgrstegangsarbejdssggende og personer, der har ret
til ophold i op til 3 maneder uden administrative betingelser, alene kan fa hjaelp i
forbindelse med hjemrejse.®® Denne bestemmelse betyder, at EU-borgere alene
kan modtage forsgrgelseshjalp, hvis de har opndet EU-retlig status som
arbejdstager. Det vil i praksis sige, at en EU-borger kan fa forsgrgelseshjalp, hvis
vedkommende bliver arbejdslgs efter en periode med arbejde af en vis varighed
og fast karakter, men ikke kan fa forsgrgelseshjzaelp uden fgrst at have haft
arbejde en vis periode i Danmark.

Hjzelp til hjemrejse ydes efter aktivlovens regler om enkeltydelser.®’

SERVICELOVEN

Ifglge serviceloven har enhver, der opholder sig lovligt her i landet, ret til hjzelp
efter loven.®® Det geelder som udgangspunkt badde midlertidigt og fast ophold.
Udleendinge med en begraenset opholdsret pa baggrund af EU-retten eller
lignende vil sdledes som udgangspunkt vaere omfattet af serviceloven, sa leenge
opholdsretten bestar.®® Modtagelsen af ydelser vil imidlertid kunne fa betydning
for opholdsretten.” Der stilles ikke efter serviceloven krav om
bopeelsregistrering, men modtagelsen af ydelser vil i mange tilfeelde i praksis
betyde en vis form for registrering af udlaendingen.

Personer, der opholder sig i Danmark som asylansggere (processuelt ophold)
eller uden et lovligt opholdsgrundlag, har som udgangspunkt ikke ret til hjelp
efter serviceloven, men hgrer i stedet under lovgivningen pa
udleendingeomradet, se nedenfor. Spgrgsmalet herom har szerligt vaeret
diskuteret i forhold til hjzelp til bgrn og unge, herunder i yderste konsekvens
tvangsfjernelse for at sikre et barn eller en ung mod omsorgssvigt eller overgreb.
Socialministeriet har i skiftende vejledninger forholdt sig til spgrgsmalet om
servicelovens anvendelse i forhold til bgrn og unge uden lovligt ophold i
Danmark. Vejledningerne har zendret karakter gennem tiden. Vejledningen fra
2011 fremhaevede, at bgrn og unge, der opholdt sig pa asylcentre, som
udgangspunkt hgrte under udleendingelovgivningen, men servicelovens
bestemmelser fandt stadig anvendelse pa disse bgrn og unge.’* Vejledningen fra
2014 nzevner ikke blot bgrn og unge, der opholder sig i Danmark som
asylansggere, men medtager ogsa bgrn og unge uden et lovligt opholdsgrundlag
og konstaterer blot, at disse grupper hgrer under lovgivningen pa
udleendingeomradet.”? | 2015 sendte Ankestyrelsen pa vegne af Socialministeriet
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et udkast til ny vejledning i hgring, hvor der alene var fokus pa bgrn med
processuelt ophold, det vil sige asylansggende bgrn. Vejledningen er ikke tradt i
kraft.

| tidligere vejledninger synes kommunerne at veaere tillagt selvstaendige
forpligtelser i henhold til servicelovens bestemmelser om bgrn, men med de
e&ndrede vejledninger er de sociale myndigheders ansvar blevet begraenset,
mens udleendingemyndighedernes ansvar, herunder det socialfaglige, er blevet
styrket.

SUNDHEDSLOVEN

Ydelser efter sundhedsloven er som udgangspunkt betinget af bopzel, det vil sige
registrering i Folkeregistret.”® Ydelserne til legebehandling m.v. er gratis, mens
der skal betales for behandling hos tandlaege og fysioterapeut, dog med tilskud
fra det offentlige.

Personer, der ikke har bopal her i landet, herunder uregistrerede migranter og
turister m.v., har kun ret til sundhedsydelser i begreenset omfang efter
sundhedslovens § 80.7 Heraf fremgar, at personer uden bopzael i Danmark har ret
til akut sygehusbehandling samt til sygehusbehandling, nar det under de
foreliggende omstaendigheder ikke sk@nnes rimeligt at henvise personen til
behandling i hjemlandet, eller personen ikke taler at blive flyttet til et sygehus
der.

Bekendtggrelsen om ret til sygehusbehandling m.v.”> uddyber, hvilken adgang
der er til sundhedsydelser for personer uden bopzel her i landet. Heraf fremgar
blandt andet, at disse har ret til akut sygehusbehandling m.v. i opholdsregionen i
tilfaelde af ulykke, pludseligt opstaet sygdom og f@dsel eller forvaerring af kronisk
sygdom m.v. Det fremgar endvidere, at behandlingen skal ydes pa samme vilkar
som til personer med bopzel her i landet, hvilket blandt andet betyder, at
behandlingen er gratis. Nar behandlingen ikke er akut, men ydes, fordi det ikke
sk@nnes rimeligt at henvise personen til behandling i hjemlandet, eller fordi
personen ikke kan tale at blive flyttet, kan regionen kraeve betaling. Regionen
kan dog ogsa yde behandlingen gratis, nar det pa grund af omsteendighederne
sk@nnes rimeligt.”®

Sundhedsloven giver ikke personer uden registreret bopael i Danmark ret til
gratis behandling i primaersektoren, det vil sige hos praktiserende lege,
sundhedsplejerske m.v. Private sundhedstjenesteydere, herunder private
sygehuse og privatpraktiserende laeger og sundhedspersoner, kan dog behandle
personer uden bopal i Danmark med ret til at kraeve betaling herfor. | givet fald
er de bundet af sundhedslovens regler om, at en sundhedstjenesteyder ikke i sin

17



virksomhed ma udgve forskelsbehandling af patienter pa grund af nationalitet,
medmindre forskelsbehandlingen er begrundet i objektive kriterier.””

UDLZENDINGELOVEN

Efter udleendingelovens regler kan en udleending, der opholder sig her i landet og
indgiver ansggning om asyl, som udgangspunkt fa udgifterne til underhold og
ngdvendige sundhedsmaessige ydelser daekket af Udlaendingestyrelsen, indtil
udlaendingen meddeles opholdstilladelse, eller udlaendingen udrejser eller
udsendes.”® Hvis en udlaending ikke har spgt om asyl og ikke har ret til ophold i
Danmark, far udleendingen ogsa udgifterne til underhold og ngdvendige
sundhedsmaessige ydelser dakket af Udlaendingestyrelsen.”® En udlaending kan
dog ikke fa udgifterne til underhold og ngdvendige sundhedsmaessige ydelser
daekket, hvis dennes opholdssted ikke kendes.°

Udleendingemyndigheder yder dermed alene sociale og sundhedsmaessige
ydelser til udlaendinge, hvis opholdssted er kendt, hvilket jo som udgangspunkt
ikke er tilfeeldet med uregistrerede migranter.

3.4 UDVISNING OG AFVISNING

Reglerne om udvisning og afvisning af udleendinge findes i udleendingelovens
kapitel 4 og 5. Udlaendinge, der opholder sig i Danmark uden forngden tilladelse,
kan udvises.?! Udlaendinge kan endvidere under narmere fastsatte betingelser
udvises ved dom for kriminalitet®? eller ved administrativ afggrelse, nar
udleendingen anses for at udggre en fare for statens sikkerhed eller for en
alvorlig trussel mod den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed.®3

En udlaending, der har haft ophold i Danmark i mindre end 6 maneder, kan
endvidere udvises under visse lempeligere betingelser, herunder ved mindre
lovovertraedelser, nar der er grunde til at formode, at den pageeldende vil
arbejde uden arbejdstilladelse, hvis hensyn til den offentlige orden, sikkerheds-
eller sundhedshensyn tilsiger det, eller nar den pagaeldende ikke har de
ngdvendige midler til sit underhold til hele det pateenkte ophold inden for
Schengen-omradet.®* Formodning om, at den pagaldende vil arbejde uden
arbejdstilladelse, og at den pagaldende ikke har de ngdvendige midler til sit
underhold, kan dog ikke begrunde udvisning af EU-/E@S-statsborgere, se
narmere nedenfor om subsistenslgshed.®

Der kan treeffes afggrelse om udvisning for overtradelse af en raekke forseelser,
eksempelvis tyveri eller overtreedelse af narkotikalovgivningen, hvis udlaendingen
har erkendt overtraedelsen eller er pagrebet under eller i umiddelbar tilknytning
til udgvelsen af det strafbare forhold.® Udvisningsafggrelse kan endvidere
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traeffes, nar andre hensyn til den offentlige orden tilsiger det.®” Dette skal dog
ske i overensstemmelse med EU-reglerne, nar disse finder anvendelse.®®

Af opholdsdirektivet fremgar, at opholdsretten kan begraenses af hensyn til den
offentlige orden, sikkerhed eller sundhed, men at dette skal ske i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet og udelukkende ma
begrundes i vedkommendes personlige adfeerd. Denne adfeerd skal udggre en
reel, umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel, der bergrer en grundlaeggende
samfundsinteresse, og henvisning til forhold, der ikke vedrgrer den enkeltes sag
eller har general praeventiv karakter, er ikke tilladt.®°

| 2011 afsagde Hgjesteret fire kendelser om adgangen til at frihedsbergve EU-
borgere med henblik pa at sikre gennemfgrelsen af en administrativ udvisning.*°
Hpjesteret fandt, at der ved domstolsprgvelsen af frihedsbergvelsen tillige matte
foretages en vis prgvelse af grundlaget for den administrative afggrelse om
udvisning. Ved denne prgvelse fandt Hgjesteret, at der ikke havde vaeret en reel,
umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel, der bergrte grundlaeggende
samfundshensyn, i to af de fire sager.’® Dette indebar, at udvisning i de to
konkrete tilfeelde ville stride mod EU-retten og udleendingeloven, og at
frihedsbergvelsen dermed ikke var lovlig.

SUBSISTENSL@SHED

Som ovenfor naevnt kan tredjelandsstatsborgere udvises, nar den pagaldende
ikke har de ngdvendige midler til sit underhold til hele det pataenkte ophold i
Schengen-landene.®? Tredjelandsstatsborgere kan endvidere afvises, hvis den
pagaeldende ikke har de ngdvendige midler til sit underhold.?® En afvisning
medfgrer ikke indrejseforbud, og en afvisningsafggrelse forhindrer saledes ikke
en udlending i at indrejse p& ny umiddelbart efter udsendelse eller udrejse.** De
enkelte Schengen-lande skal arligt fastseette vejledende belgbsgraenser for, hvad
der anses for ngdvendige midler til underhold. Vurderingen af, om udlaendingen
har de ngdvendige midler til sit ophold, skal foretages i den konkrete situation,
men var i 2010 vejledende fastsat til ca. 350 kroner per dag.*”

Som fglge af reglerne i EU’s opholdsdirektiv kan statsborgere i EU- og E@S-lande
ikke udvises eller afvises alene pa baggrund af manglende midler til deres
underhold (subsistenslgshed). EU- og E@S-statsborgere uden tilstraekkelige
midler til deres underhold og ophold kan alene afvises, safremt opholdet bliver
en urimelig byrde for det sociale system.’® Det fglger af EU-Domstolens praksis,
at den blotte henvendelse om hjzlp eller ansggning om offentlig bistand ikke
betyder, at den pageeldendes ophold kan anses for en urimelig byrde.?’
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Der kan derfor ikke ske afvisning af EU- og E@S-statsborgere pa baggrund af en
enkeltstdende ansggning eller modtagelse af offentlig bistand, heller ikke hvor
det offentlige skal bekoste hjemrejsen, ligesom der ikke kan ske afvisning, uanset
at den pageeldende er subsistenslgs, hvis den pagaeldende ikke har bedt om
offentlig hjaelp.®®

3.5 FRIHEDSBER@VELSE AF UDLANDINGE

Udlaendingeloven indeholder ligeledes regler om varetaegtsfaengsling® og
frihedsbergvelse'® af udlaendinge. Reglerne om varetaegtsfaengsling supplerer
retsplejelovens regler om varetaegtsfangsling. Frihedsbergvelse kan anvendes,
safremt mindre indgribende foranstaltninger ikke er tilstraekkelige, blandt andet
for at sikre muligheden for afvisning, administrativ udvisning, udsendelse og
overfgrsel efter Dublin-forordningen.

Frihedsbergvelse skal ifglge Rigspolitiets strategi for blandt andet
frihedsbergvelse altid anvendes med omtanke, og kun hvis og sa laenge det er
ngdvendigt for at tilgodese et gnsket sagligt formal. Derudover fremgar det, at
en frihedsbergvelse altid iveerksaettes efter en konkret og individuel vurdering, at
en frihedsbergvelse kun iveerkszettes, hvis mindre indgribende foranstaltninger
ikke er tilstraekkelige, at en frihedsbergvelse altid skal vaere proportional og sa
kort som mulig, at sager om frihedsbergvelse skal prioriteres og fremmes mest
muligt, og at der skal tages hensyn til sarbare grupper (syge, aldre, mindrearige,
gravide m.v.).10?

Udlaendingeloven indeholder ogsa regler om domstolsprgvelse af
frihedsbergvelser. Efter reglerne skal den frihedsbergvede udlaending som
udgangspunkt, medmindre pagaldende Igslades forinden, fremstilles for retten
inden tre dggn efter ivaerksaettelsen af frihedsbergvelsen.10?

3.6 MENNESKEHANDEL

STRAFFELOVEN

Det danske forbud mod menneskehandel fremgar af straffelovens § 262 a.
Bestemmelsen blev indfgrt i 2002 for at ratificere Palermo-protokollen og EU’s
Rammeafggrelse om Bekampelse af Menneskehandel,'%3 og bestemmelsen skal
saledes fortolkes i overensstemmelse med Danmarks internationale
forpligtelser.104

Straffelovens § 262 a g@r det strafbart at rekruttere, transportere, overfgre, huse
eller efterfglgende at modtage en person med henblik pa at udnytte personen

ved kgnslig usaedelighed, tvangsarbejde, slaveri eller slaverilignende forhold eller
fijernelse af organer. Det er en betingelse, at der skal vaere anvendt ulovlig tvang,
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frinedsbergvelse, trusler, retsstridig fremkaldelse, bestyrkelse eller udnyttelse af
en vildfarelse eller anden utilbgrlig fremgangsmade.

| marts 2012 vedtog Folketinget et lovforslag, der bringer dansk ret i
overensstemmelse med EU-direktivet om forebyggelse og bekaempelse af
menneskehandel, selvom Danmark ikke er retligt bundet af direktivet.1> Med
denne lov blev definitionen af menneskehandel i straffeloven udvidet, saledes at
udnyttelse af strafbare handlinger fremover ligeledes straffes som
menneskehandel, hvis betingelserne i gvrigt er opfyldt. Desuden blev
strafferammen for menneskehandel forhgjet fra 8 ar til 10 ar, og det blev muligt
ved de danske domstole at retsforfglge danske statsborgere og andre, der har
fast ophold her i landet, for menneskehandel begdet i udlandet, uanset om
handlingen er strafbar i det land, hvor den blev begaet.

UDLANDINGELOVEN

Udlaendingeloven indeholder ogsa bestemmelser, der vedrgrer udleendinge, som
opholder sig i Danmark som ofre for menneskehandel. Fx skal der ved afggrelse
om udvisning tages seerligt hensyn til, om de omstaendigheder, som kan
begrunde udvisning, er en fglge af, at udlandingen har vaeret udsat for
menneskehandel, og om dette forhold taler imod udvisning.1%¢ Endvidere kan en
udleending, der har vaeret udsat for menneskehandel, fa en udrejsefrist pa 30
dage, ogsa kaldet refleksionsperiode, medmindre saerlige grunde taler derimod.
Hvis vedkommende samarbejder om forberedt hjemsendelse, kan udrejsefristen
forlenges i op til 120 dage.'%” Der kan endvidere gives opholdstilladelse til en
udlaending, hvis tilstedevaerelse i Danmark er pakraevet af efterforsknings- eller
retsforfglgningsmaessige hensyn, hvilket omfatter ofre for menneskehandel.
Opholdstilladelsen kan ikke forlaenges ud over den periode, hvori
efterforskningen eller retsforfglgningen pagar.10®
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KAPITEL 4

4 DEN MENNESKERETLIGE
UDVIKLING

Uregistrerede migranter modtager sjeldent offentlige ydelser og forsgger
generelt at undga kontakt med offentlige myndigheder. Der findes derfor ikke
tilgeengelige statistiske oplysninger, der kan sige noget om udviklingen i
uregistrerede migranters forhold.

Selvom det derfor kan vaere svaert generelt at sige noget om udviklingen i den
menneskeretlige situation for uregistrerede migranter, har det seneste ar budt
pa en rekke menneskeretlige forbedringer i relation til uregistrerede migranters
forhold, herunder:

e Kgbenhavns Kommune har i begyndelsen af 2015 etableret et transitprogram
i samarbejde med en raekke frivillige organisationer. De frivillige
organisationer yder som led i programmet forskellige typer af indsatser rettet
mod hjemlgse uregistrerede migranter, herunder sundhedsydelser,
overnatning, radgivning og veeresteder. Kgbenhavns Kommunes
Borgerrepraesentation har besluttet at afsaette 2,7 millioner kroner arligt fra
2016 til 2019 til at viderefgre transitprogrammet.1%®

e Satspuljepartierne afsatte med satspuljeaftalen for 2015 6,7 millioner kroner
til etablering af ngdovernatningstilbud til uregistrerede migranter i perioden
januar til marts 2015 og vinteren 2015/2016, og partierne har med
satspuljeaftalen for 2016 afsat 8,2 millioner kroner til oprettelse af
ngdovernatningstilbud i vintrene 2016/2017 og 2017/2018.11°

Udviklingen har imidlertid ogsa medfgrt nye menneskeretlige udfordringer,
herunder:

o Folketinget vedtog i november 2015, at alle personer uden lovligt ophold som
udgangspunkt skal frihedsbergves samt en udvidet adgang til at
frihedsbergve udlaendinge med henblik pa at fastlaegge vedkommendes
identitet og foretage registrering. Lovaendringen medfgrer endvidere
mulighed for, at udlaendinge-, integrations- og boligministeren i seerlige
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tilfeelde kan suspendere kravet om domstolsprgvelse af en frihedsbergvelse
inden for tre dggn. Dette er tiltaenkt til situationer, hvor et stort antal
asylansggere kommer til Danmark, men suspensionen af tidsfristen for
domstolsprgvelse vil geelde for alle frihedsbergvede udlaendinge. Instituttet
kritiserede reglerne for at give regeringen hjemmel til at treeffe beslutninger i
strid med Danmarks internationale forpligtelser.!'?
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KAPITEL 5

5 HER KAN
MENNESKERETTIGHEDERNE
STYRKES | DANMARK

5.1 UREGISTREREDE MIGRANTERS ADGANG TIL
SUNDHEDSYDELSER
Adgang til basale sundhedsydelser og til forebyggende, helbredende og
lindrende behandling er afggrende for muligheden for at overleve og leve et liv i
vaerdighed. | Danmark har alle mennesker ret til akut hospitalsbehandling, og
ingen naegtes adgang til livsvigtig akut behandling pa grund af opholdsstatus eller
manglende betalingsevne. Udlzendinge i asylsystemet har tillige ret til
ngdvendige sundhedsydelser fra udlaendingemyndighederne, og det samme
gezlder andre udlaendinge uden opholdsret, hvis det er ngdvendigt af hensyn til
deres forsgrgelse. Retten gaelder dog ikke, hvis udlaendingens opholdssted ikke
kendes. Uregistrerede migranter, som ikke gnsker at give sig til kende over for
myndighederne, har derfor kun en begraenset adgang til sundhedsydelser.

5.1.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE
Retten til sundhed fremgar af flere menneskerettighedskonventioner, som
Danmark har tilsluttet sig.

FN’s Verdenserklzering om Menneskerettigheder artikel 25 og FN’s Konvention
om @Pkonomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder (@SKR) artikel 12 fastslar
ethvert menneskes ret til at nyde den hgjst opnaelige standard af fysisk og
psykisk sundhed.

Af @SKR artikel 12, stk. 2, fremgar, at staterne for at opna den fulde
virkeligggrelse af retten til sundhed blandt andet skal traeffe de foranstaltninger
der er ngdvendige for mindske antallet af dgdfgdsler og dgdelighed blandt
smabgrn samt fremme barnets sunde udvikling, og for at skabe betingelser, der
sikrer ethvert menneske laegelig behandling i tilfeelde af sygdom ('medical service
and medical attention in the event of sickness’).

Bgrnekonventionen, Kvindekonventionen, Handicapkonventionen og

Racediskriminationskonventionen indeholder tillige bestemmelser om retten til
sundhed.
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Derudover indeholder en raekke af menneskerettighedskonventionerne et
forbud mod diskrimination pa baggrund af nationalitet, se afsnit 2.1 for en
naermere beskrivelse heraf.

@SKR-komitéen, der overvager staternes implementering af @SKR, har i en
generel kommentar fremhaevet, at retten til sundhed ma forstas som retten til at
nyde en raekke faciliteter, varer, servicer og gvrige forhold, der er ngdvendige for
realiseringen af den hgjest opnaelige standard af sundhed.*?

Ifglge @SKR-komitéen forudsaetter opfyldelsen af retten til sundhed, at relevante
sundhedsfaciliteter, varer og servicer er til radighed i tilstreekkeligt omfang
(availability), at disse er tilgeengelige for alle borgere uanset baggrund
(accessibility), at disse ma anses for acceptable (acceptability) og er af hgj
kvalitet (quality).!!3

Retten til sundhed i @SKR skal ses i sammenhaeng med konventionens
diskriminationsforbud.'* Komitéen har i sin generelle kommentar om retten til
sundhed fremhaevet, at retten ogsa omfatter uregistrerede migranter, og at
staten for at respektere retten til sundhed ma afholde sig fra at naegte eller
begraense den lige adgang til sundhed. Ifglge komitéen omfatter dette bade
forebyggende, helbredende og lindrende sundhedsydelser.1®

@SKR-komitéen anser rettighederne for at indeholde en kernebeskyttelse, som
angiver et minimumsniveau for den menneskeretlige beskyttelse.’® Komitéen
anser statens kerneforpligtelser for blandt andet at omfatte sikring af adgang til
basale sundhedsydelser pa et ikke-diskriminatorisk grundlag samt adgang til
livsvigtig medicin og serviceydelser.'?’

Danmark blev i 2013 eksamineret af @SKR-komitéen. Komitéen udtrykte i sine
konkluderende observationer bekymring over, at blandt andre uregistrerede
migranter stgdte pa vanskeligheder, nar de sggte adgang til sundhedsydelser.
Komitéen anbefalede, at Danmark sikrede uregistrerede migranter og deres
familie adgang til basale sundhedsydelser, herunder garanti for
helbredsundersggelser ved ankomsten til landet og tilbud om vaccination af
bgrn. Komitéen anbefalede endvidere, at Danmark tog skridt til at sikre, dels at
udsatte grupper blev opmaerksomme pa sundhedssystemet, dels at der blev
givet information herom pa andre sprog end dansk.*®

Bgrnekonventionen indeholder ligeledes en bestemmelse om bgrns ret til
sundhed.*® Heraf fremgar blandt andet, at staterne skal tage passende
forholdsregler for at sikre ngdvendig laegebistand og sundhedspleje til alle bgrn
samt sikre kvinder passende svangerskabs- og barselspleje.'?°
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Preeamblen til Barnekonventionen fremhaever, under henvisning til FN-
erkleeringen om Barnets Rettigheder fra 1959, at barnet som fglge af sin fysiske
og psykiske umodenhed har behov for saerlig beskyttelse og omsorg, herunder
passende juridisk beskyttelse, bade fgr og efter fgdslen.
Ba#rnekonventionen indeholder ogsa et forbud mod diskrimination.t?!
Konventionen kraever desuden, at staten skal sikre, at rettighederne i
konventionen gennemfgres i national lovgivning og administrativ praksis saledes,
at hensynet til barnets tarv (bedste interesse) skal komme i fgrste raekke.??

Komitéen vedrgrende Barnets Rettigheder (Bgrnekomitéen), der overvager
staternes implementering af Bgrnekonventionen, har i en generel kommentar
afgraenset konventionens anvendelsesomrade saledes, at alle bgrn er omfattet
uden hensyn til blandt andet immigrationsstatus.'?? Ifglge Bgrnekomitéen kan
argumenter, der ikke er rettighedsbaserede, herunder argumenter, der er
relateret til generel immigrationskontrol, efter komitéens opfattelse ikke veje
tungere end hensynet til barnets tarv/bedste interesse.'?*

FN’s Komité vedrgrende Afskaffelse af Diskrimination mod Kvinder
(Kvindekomitéen), der overvager staternes implementering af
Kvindekonventionen, har i en generel anbefaling om kvindelige migrantarbejdere
fremhaevet, at ogsa uregistrerede kvindelige migranter/migrantarbejdere er
omfattet af konventionsbeskyttelsen.?® | anbefalingen bemaerker komitéen
0gsa, at migrantkvinder sundhedsmaessigt er saerligt udsatte under graviditet,
blandt andet kan de risikere fyring og dermed fa status som "uregistrerede’.
Desuden papeger komitéen risikoen for kvinders sundhed ved manglende sikker
adgang til reproduktive sundhedsydelser, abortmuligheder og obstetrik.2®

Bade FN’s Menneskerettighedsrads Seerlige Rapportgr pa retten til sundhed og
Seerlige Rapportgr pa migranters menneskerettigheder har sat fokus pa
uregistrerede migranters ret til sundhed og pa staternes forpligtelser til ogsa at
sikre denne udsatte gruppes ret til den hgjest opnaelige standard af fysisk og
mental sundhed.'?” Som det fremgar af afsnit 2.2, anbefaler den saerlige
rapportgr for migranters menneskerettigheder, at der etableres sakaldte
"firewalls’, sdledes at oplysninger om uregistrerede migranters opholdsstatus
m.v. ikke videregives fra blandt andet sundhedsservicer til
immigrationsmyndigheder.

Den Europaiske Socialpagt indeholder ogsa bestemmelser om retten til

sundhed. Socialpagtens artikel 11 fokuserer pa staternes pligt til at iveerksaette
forebyggende initiativer pa sundhedsomradet, og artikel 13 fremhaever blandt
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andet pligten til at sikre enhver, der mangler tilstraekkelige midler til sit
underhold, adgang til forngden hjeelp og pleje i forbindelse med sygdom. Det
folger dog af et appendiks til socialpagten, at rettighederne alene geelder for
udlaendinge med lovligt ophold i staten.?® Socialpagtens artikel 17 indeholder en
forpligtelse til at sikre mgdre og bgrns ret til social og gkonomisk beskyttelse.
Artikel 17 i Den Reviderede Socialpagt fra 1996 (som Danmark ikke har tilsluttet
sig) indeholder desuden en forpligtelse til at sikre, at bgrn og unge kan vokse op i
omgivelser, der fremmer den fulde udvikling af deres personlighed og deres
fysiske og mentale egenskaber.

Den Europaiske Sociale Komité (European Committee of Social Rights), der
overvager staternes implementering af Den Europaeiske Socialpagt, har trods
begraensningen i bilaget til socialpagten fundet, at naegtelse af
sundhedsbehandling til uregistrerede migranter er i strid med socialpagten.??
Raekkevidden heraf er dog noget usikker. Socialkomitéen har vurderet
spprgsmalet i forhold til Den Reviderede Socialpagt fra 1996, som Danmark ikke
har tilsluttet sig. Bestemmelserne om sundhed i Den Reviderede Socialpagt
artikel 11 og 13 har imidlertid samme ordlyd som socialpagten fra 1961. | en
konkret klagesag mod Frankrig (Danmark har ikke tilsluttet sig tillaegsprotokollen
om klageadgang) fandt socialkomitéen ikke kraenkelse af artikel 13, da Frankrig
tilbgd uregistrerede migranter adgang til livreddende og akut
sundhedsbehandling. Imidlertid fandt komitéen kraenkelse af artikel 17 i den
reviderede socialpagt, om blandt andet forpligtelsen til at sikre bgrns fysiske og
mentale ‘egenskaber’, idet bgrn efter komitéens opfattelse har ret til behandling
ud over behandling i livstruende og akutte tilfeelde. Bestemmelsen i den
reviderede socialpagt er betydeligt mere omfattende end artikel 17 i den
oprindelige socialpagt fra 1961, som Danmark er bundet af.13°

Europaradets Ministerkomité kom i 2011 med en anbefaling om migration og
adgang til sundhedsydelser. | afsnit C om retten til sundhedsydelser anfgres det,
at der skal tages szerligt hensyn til rettighederne for blandt andre uregistrerede
migranter.13! Saerligt om myndighedernes tavsheds- og oplysningspligt anfgres
det, at der, medmindre der er mistanke om alvorlige forbrydelser, som
udgangspunkt ikke bgr videregives oplysninger om uregistrerede migranters
anmodninger om hjaelp. Dette bgr migranterne ogsa orienteres om.3?

5.1.2 DANSKE FORHOLD

Danmark har en universel sygesikringsordning, hvilket betyder, at hovedparten af
sundhedsydelserne er gratis og ikke kraever medlemskab af eller indbetaling til
en sundhedsforsikring. Asylansggere og uregistrerede migranter er imidlertid
ikke omfattet af det almindelige sygesikringssystem, som reguleres i
sundhedsloven.
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Sundhedsloven finder som naevnt ovenfor primaert anvendelse over for personer
med bopael i Danmark, det vil sige personer, som er registreret i Folkeregistret.33
Personer, som ikke er folkeregistrerede, har som udgangspunkt alene ret til
gratis akut sygehusbehandling efter sundhedsloven.'3*

De seerlige regler i udlaendingeloven om adgang til blandt andet ngdvendige
sundhedsydelser for asylansggere og udleendinge uden ret til ophold her i landet
finder kun anvendelse, hvis myndighederne kender de pagseldendes
opholdssted.!3®

Det betyder, at uregistrerede migranter, der ikke gnsker at give sig til kende over
for udleendingemyndighederne, ikke kan fa adgang til sundhedsydelser efter
udlaendingelovens regler.13¢ De er i stedet henvist til at sgge hjaelp efter
sundhedslovens regler, hvilket som naevnt med sikkerhed giver dem ret til gratis
akut hospitalsbehandling, mens det vil bero pa et skgn, om de er berettigede til
sundhedsydelser i hospitalsregi i videre omfang. Derudover kan de pa
privatretligt grundlag modtage sundhedsydelser mod betaling.

Uregistrerede migranter har ikke ret til sundhedshjzelp via praktiserende laege,
ret til behandling for kroniske lidelser, ret til at modtage sundhedsydelser i
forbindelse med graviditet, deltage i vaccinationsprogrammer for bgrn m.v.

Sundhedspersoner har en udvidet tavshedspligt i Danmark og
helbredsoplysninger og @vrige rent private eller fortrolige oplysninger kan alene
videregives til andre myndigheder uden patientens samtykke, nar dette fglger af
lov, og videregivelsen er ngdvendig for berettiget varetagelse af en dbenbar
almeninteresse eller af vaesentlige hensyn til patienten, sundhedspersonen eller
andre.’¥” Der er tale om en sakaldt "veaerdispringsregel’, hvor de hensyn, der vil
kunne begrunde, at videregivelse sker uden samtykke, skal veere tungtvejende og
klart overstige hensynet til patientens gnske om fortrolighed. | forhold til
videregivelse af oplysninger til politiet er dette kun berettiget, hvis der er tale om
efterforskning af alvorlig kriminalitet som manddrab, seksualforbrydelser,
grovere vold m.v., herunder vold mod bgrn. Sundhedspersoner ma derfor ikke
videregive oplysninger til politiet eller udlaendingemyndighederne alene pa
baggrund af viden om, at den pageeldende ikke har opholdsret i Danmark.

Leegeforeningen, Dansk Flygtningehjaelp og Dansk Rgde Kors har siden 2011
drevet en privat sundhedsklinik for uregistrerede migranter i Kgbenhavn og siden
2013 tillige en klinik i Aarhus. Klinikkerne har frem til 1. januar 2016 behandlet
mere end 3.200 patienter og haft mere end 9.800 bes@g. Sundhedsklinikkerne
drives primaert ved frivillig arbejdskraft fra blandt andet laeger, sygeplejersker,
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tandbehandlere, jordemgdre, fysioterapeuter, bioanalytikere, psykologer og
tolke.'38 Sundhedsklinikken i Kebenhavn har dbent tre gange om ugen i tre timer,
og klinikken i Aarhus har abent to gange ugentligt i tre timer.

Den generelle sundhedstilstand for gruppen af uregistrerede migranter kendes
ikke. Uregistrerede migranter ma dog, ogsa sundhedsmaessig set, betragtes som
en sarlig udsat gruppe.

UREGISTREREDE GRAVIDE KVINDERS ADGANG TIL SUNDHEDSYDELSER
Sundhedsklinikken i Kgbenhavn, der drives af Leegeforeningen, Dansk
Flygtningehjzelp og Dansk Rgde Kors, har siden august 2011 faet henvendelser
fra 405 gravide kvinder. Klinikken i Kgbenhavn har foretaget 103 provokerede
aborter og registreret omkring 10 spontane aborter. Sundhedsklinikken i Aarhus
har siden december 2013 faet henvendelser fra 46 gravide kvinder og har
foretaget 4 provokerede aborter.13°

En gravid kvinde uden bopzelsregistrering i Danmark har ikke ret til
kontrolundersggelser hos en privatpraktiserende lzege eller konsultationer hos
jordemoder. Derudover har barnet, nar dette er fgdt, heller ikke adgang til
forebyggende helbredsundersggelser og vaccinationer, i modsaetning til
bopalsregistrerede bgrn.

Et vigtigt formal med forebyggende undersggelser fgr fgdslen er at undga
komplikationer i graviditeten og under fgdslen. Herudover er formalet at sikre en
sa god start pa barnets tilvaerelse som muligt.

Institut for Menneskerettigheder har i 2015 undersggt adgangen til
sundhedsydelser for uregistrerede gravide kvinder via blandt andet interviews
med sundhedspersonale. De interviewede sundhedspersoner oplyser blandt
andet, at manglende adgang til forebyggende behandling fx kan have betydning
for gravide med sukkersyge, idet denne gruppe befinder sig i en saerlig
risikogruppe. Den forebyggende behandling har til formal at fglge barnets
udvikling og eksempelvis sikre, at barnet ikke bliver for stort pa grund af morens
sukkersyge. Som gravid er det herudover vigtigt Ipbende at fa
moderkagefunktionen kontrolleret for blandt andet at sikre, at den fungerer,
som den skal. Ggr den ikke det, kan det fgre til, at barnet dgr, bliver
vaeeksthaeemmet eller kommer til at lide af andre skavanker resten af livet. Det er
ogsa vigtigt, at det opdages, hvis fosteret der i Igbet af graviditeten, da det ellers
kan fa meget alvorlige konsekvenser for kvinden. Svangerskabsforgiftning er en
anden alvorlig lidelse, der helst skal opdages tidligt og behandles. Manglende
adgang til forebyggende behandling kan ogsa medfgre, at uregistrerede gravide
kvinder ikke bliver undersggt for hiv, hepatitis b og syfilis, sadan som gravide
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kvinder med opholdsret i Danmark automatisk bliver.14? Hvis disse sygdomme
ikke opdages under graviditeten, kan det have alvorlige konsekvenser for
kvinden savel som barnet. Hvis en fgdende eksempelvis har en hepatitis b-
infektion, kan man forhindre, at barnet bliver smittet, ved at vaccinere det
umiddelbart efter fgdslen. Hvis kvinden testes positiv for syfilis, kan en overfgrsel
af smitten ogsa forhindres i de fleste tilfeelde, hvis der iveerksaettes behandling
under graviditeten. Det samme geaelder for hiv, hvor en forebyggende behandling
kan reducere risikoen for overfgrsel af hiv til barnet. Institut for
Menneskerettigheders undersggelse offentligggres i 2016.

Uregistrerede kvinder tilbydes generelt ikke hjaelp via offentlige sundhedsydelser
under graviditeten og/eller efterfglgende, hvis det ikke er et akut opstaet
behandlingsbehov. For sa vidt angar hospitalsbehandling i forbindelse med selve
fedslen, far de uregistrerede gravide kvinder altid den ngdvendige behandling,
hvis de henvender sig pa et hospital.'*! Sundhedsmyndighederne synes dog at
skelne mellem "akutte’ og 'ikke-akutte’ f@dsler, saledes at retten til gratis
behandling kun gaelder 'akutte fgdsler’, hvorved forstas fgdsler uden for
termin.142

Regelgrundlaget for den naevnte praksis er sygehusbekendtggrelsens § 5, der
fastslar, at personer, der ikke har bopael her i landet, kun har ret til vederlagsfri
akut sygehusbehandling m.v. i opholdsregionen ”i tilfeelde af ulykke, pludselig
opstaet sygdom og f@dsel eller forvaerring af kronisk sygdom m.v.”.
Bestemmelsen er imidlertid uklar, idet den ogsa kan laeses saledes, at fgdsel altid
er omfattet af retten til akut vederlagsfri behandling. En sadan lasning synes at
stemme bedst overens med Danmarks internationale forpligtelser, se yderligere
nedenfor.'*3 EU’s Agentur for Grundlaeggende Rettigheder har i en rapport om
uregistrerede migranters forhold i EU-lande fra 2011 fundet, at alle de 10
undersggte lande betragtede fadsel som saddan som en akutsituation.4
Danmark var ikke en del af undersggelsen.

Selvom der efter myndighedernes fortolkning af sygehusbekendtggrelsen kan
opkraeves betaling for hospitalsbehandling ved fgdsler inden for termin, kan
behandling i forbindelse med fgdsel ogsa ydes vederlagsfrit, nar det skgnnes
rimeligt. Dette skgn medfgrer dog, at der er risiko for en vis vilkarlighed i den
administrative behandling af kvinderne. Institut for Menneskerettigheder har
som naevnt i 2015 undersggt adgangen til sundhedsydelser for uregistrerede
gravide kvinder via blandt andet interviews med sundhedspersonale, og der
synes at vaere en tendens til, at det primaert er kvinder, der samlever med
herboende mand, og/eller de herboende mand, der afkraeves betaling, hvilket
der i sidstnaevnte tilfeelde ikke ses at vaere klar hjemmel til. Ud over problemet
med vilkarligheden kan det formentlig heller ikke udelukkes, at den naevnte
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betalingspraksis kan medfgre, at visse gravide kvinder afholder sig fra at sgge
fedselshjeelp pa hospital.

Blandt de yderligere problemer, der er forbundet med forstaelsen af, at fgdsel
m.v. inden for termin ikke er omfattet af reglen om ret til gratis
hospitalsbehandling, kan naevnes, at uregistrerede kvinder kan blive hurtigere
udskrevet efter fgdsel pa hospital end kvinder med opholdsret i Danmark, og at
uregistrerede kvinder ofte ikke tilbydes hjaelp under graviditeten og/eller
efterfglgende.

Det davaerende Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse har i 2014 udarbejdet
en analyse af tilbuddene om sundhedsydelser til uregistrerede migranter og
forholdet til Danmarks menneskeretlige forpligtelser. Det er ministeriets
opfattelse, at Danmark lever op til sine menneskeretlige forpligtelser, idet der
ydes sygehusbehandling ved akut sygdom m.v.14°

Laegeforeningen, Dansk Flygtningehjzaelp og Dansk Rgde Kors har i 2015 rettet
henvendelse til den davaerende sundhedsminister om gravide uregistrerede
kvinder og bgrns adgang til sundhed. Henvendelsen var vedlagt et notat af
december 2014 fra Leegeforeningen om, at Danmark efter foreningens opfattelse
ikke overholder internationale konventioner om retten til sundhed. | notatet
havde Laegeforeningen beregnet, at det vil koste mellem 1,9 og 2,6 millioner
kroner arligt (beregnet ud fra et antal fgdende kvinder pa mellem 300 og 350,
uden udgifter til tolk og vaccine) at lade uregistrerede kvinder og deres nyfgdte
bgrn veere omfattet af de samme forebyggende tilbud, som resten af
befolkningen er omfattet af (bes@g hos leege, jordemoder og sundhedsplejerske
samt tilbud om bgrneundersggelse og vaccinationsprogram for nyfgdte). Ifglge
Laegeforeningen kan der til gengaeld spares penge ved at undga komplikationer
ved fgdsler og hos nyfgdte. Leegeforeningen fremhaver endvidere, at bgrnene
vil vaere sikret gode livsbetingelser, og at smitterisiko gennem fgdsler vil
mindskes til gavn for hele befolkningen.4®

Kvindekonventionens artikel 12 forpligter som naevnt staten til at sikre kvinder
passende og om ngdvendigt gratis bistand i forbindelse med graviditet og
nedkomst samt i tiden efter fgdslen, ligesom Bgrnekonventionens artikel 24
fastslar, at kvinder skal sikres passende svangerskabs- og barselspleje.

Henset til, at de forebyggende undersggelser m.v. har afggrende betydning for,
om komplikationer ved fgdslen samt under og efter graviditeten hindres eller
mindskes, og om bgrnene kan fa en god start pa livet, ma uregistrerede gravide
kvinder anses for at have ret til sundhedsbehandling bade fgr, under og efter
fgdslen.
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UREGISTREREDE BORNS ADGANG TIL SUNDHEDSYDELSER

Der skelnes ikke mellem de grundlaeggende betingelser for bgrn og voksne i
forhold til adgangen til sundhedsydelser i Danmark. Bgrn, der er
bopalsregistrerede i Folkeregistret, har ret til sundhedsvaesenets ydelser, og
bgrn pa asylcentre har efter udlaendingeloven ret til 'ngdvendige’
sundhedsydelser. Ifglge udleendingemyndighederne har bgrn pa asylcentre
imidlertid samme adgang til sundhedsydelser som bgrn med bopael i Danmark.*4’
Dette ma formodes at bero pa udlaendingemyndighedernes fortolkning af, at
Bgrnekonventionen stiller krav herom.

Udlendingelovens adgang til ngdvendige sundhedsydelser geelder som
udgangspunkt ogsa for bgrn af uregistrerede migranter, men kun i det omfang,
myndighederne er bekendt med deres opholdssted. Bgrn har normalt ikke selv
indflydelse pa, om der tages kontakt til udleendingemyndighederne, da dette er
baseret pa foraeldrenes handlinger og beslutninger. Da der ikke i gvrigt er fastsat
regler om retten til sundhedsydelser for bgrn af uregistrerede migranter, kan det
kun med sikkerhed fastslas, at de har den ovenfor omtalte meget begraensede
ret til gratis akut sygehusbehandling. | praksis kan de muligvis have en udvidet
adgang, men omfanget heraf vil afhaenge af sundhedssystemets fortolkninger og
leegelige skgn samt foraeldrenes eventuelle betalingsevne, hvilket rummer en vis
risiko for vilkarlighed.

Det bemaerkes herved, at selvom sundhedslovens kapitel 36 indeholder regler
om, at "alle bgrn” har adgang til en raekke sundhedsydelser, herunder
forebyggende undersggelser m.v. ved laege og sundhedsplejerske, kan det ikke
antages at omfatte uregistrerede bgrn. Reglerne i sundhedslovens kapitel 36
fortolkes indskraenkende i lyset af sundhedslovens § 7 om, at retten til
sundhedsvaesenets ydelser som udgangspunkt er betinget af registreret bopael i
Danmark.

De danske regler om uregistrerede bgrns begraensede adgang til
sundhedsydelser synes vanskelig foreneligt med de menneskeretlige
forpligtelser. Uregistrerede bgrn er ofte undergivet foraeldrenes beslutninger og
kan befinde sig sundhedsmaessigt i en szerlig udsat situation med behov for
statens saerlige beskyttelse, herunder gennem vedtagelse af passende lovgivning
til sikring af deres ret til at nyde den hgjst opnaelige sundhedstilstand.

Efter @SKR artikel 12, stk. 2, litra a, har staten en seerlig forpligtelse til at beskytte
bgrn, herunder ved at mindske bgrnedgdelighed og fremme bgrns sunde
udvikling. Det fglger desuden af @SKR artikel 10, at der skal tages et seerligt
hensyn til bern og unge, og @SKR-komitéen fortolker som naevnt konventionen
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saledes, at uregistrerede bgrn og unge er omfattet af konventionens beskyttelse.
Komitéen har som ovenfor naevnt anbefalet Danmark at sikre uregistrerede
migrantbgrn adgang til blandt andet vaccinationer.

Bornekonventionens artikel 24 palaegger udtrykkeligt staten at sikre, at intet
barn fratages sin ret til behandling og pleje. Spaedbgrns- og bgrnedgdelighed skal
mindskes, og alle bgrn skal sikres den ngdvendige laegelige bistand og
sundhedspleje. Dette ma antages at raekke videre end akutbehandling og tillige, i
et vist omfang, omfatte sundhedsydelser i primaersektoren (behandling ved
praktiserende laege, sundhedsplejerske m.v.). Barnekomitéen har ligeledes
udtalt, at statens forpligtelser efter Bgrnekonventionen omfatter alle bgrn
uanset deres migrationsstatus.

5.1.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at undga at kraenke
menneskerettighederne — at regeringen tager initiativ til at:

o fastsaette regler, der sikrer, at uregistrerede kvinder har ret til kontrol og
behandling under graviditet, fgdsel og barsel samt adgang til abort.

e preacisere sundhedslovgivningen, saledes at uregistrerede bgrn har ret til
samme sundhedsydelser som bgrn med opholdsret i Danmark, herunder til
tilbud om bgrneundersggelser og bgrnevaccinationsprogrammer m.v.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at Sundheds- og Zldreministeriet:

e sikrer information pa andre sprog end dansk om uregistrerede migranters ret
til at modtage sygehusbehandling i Danmark samt information om
sundhedspersoners tavshedspligt vedrgrende patienters personlige forhold,
herunder opholdsstatus.

5.2 UREGISTREREDE MIGRANTER OG HJEML@SHED

Arbejdskraftens frie bevaegelighed inden for EU og EU’s udvidelse med de
gsteuropeeiske lande og den gkonomiske krise i Europa har de senere ar fort til
en markant stigning i antallet af hjemlg@se uregistrerede migranter fra de
gsteuropaeiske lande. 8 Der er ogsa de senere &r sket en stigning i antallet af
hjemlgse migranter fra afrikanske lande med eller uden opholdstilladelse i andre
EU-lande. Uregistrerede migranter naegtes i vidt omfang adgang til herberger, og
alene i Kgbenhavn anslas mellem 200 og 300 udenlandske hjemlgse at overnatte
under dben himmel, blandt andet i byens parker.14
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5.2.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Retten til bolig som led i retten til en passende levestandard findes bade i FN’s
Verdenserklaering og i FN’s Konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle
Rettigheder (@SKR).1°0 Staternes forpligtelse til at tage skridt til den fulde
virkeligggrelse af retten til bolig for alle mennesker og dermed ogsa til at undga
eller reducere hjemlgshed er omfattet af retten til bolig i @SKR.

Som navnt i afsnit 2.2 har @SKR-komitéen udtalt, at @SKR implicit indeholder en
"minimumskerneforpligtelse”, som alle stater stort set uafhaengigt af
tilgaengelige ressourcer skal opfylde, og som kraever umiddelbar handling.*>!
Efter komitéens opfattelse lever en stat, hvor et betydeligt antal mennesker ikke
har adgang bolig eller anden husly (basic shelter and housing), ikke op til sine
forpligtelser efter @SKR.1>?

Ved Danmarks eksamination ved @SKR-komitéen i 2011 udtrykte komitéen
bekymring over den vedvarende forekomst af hjemlgshed i Danmark, szerligt
blandt migranter. FN’s Menneskerettighedsrads Seerlige Rapportgr for Retten til
Bolig har i en rapport om hjemlgshed fra 2015 fremhaevet migranter som szerligt
udsatte i forhold til hjemlgshed og fremhaever, at lande — som blandt andet
Danmark — ikke tillader uregistrerede migranter ophold pa offentlige
herberger.1>3

5.2.2 DANSKE FORHOLD

En del uregistrerede migranter lever som hjemlgse i Danmark, men det er
vanskeligt praecist at ansla antallet. | 2012 estimerede organisationen Projekt
UDENFOR, at antallet udgjorde mindst 200 pa en tilfeeldig dag og formentlig et
hgjere antal om sommeren. Organisationen gennemfgrte i samarbejde med
Frederiksberg og Kebenhavns kommuner i september 2015 en nattetzlling af
hjemlgse, der overnattede under aben himmel. Samlet blev der talt 196
hjemlgse ‘gadesovere’, hvoraf naesten alle (174) blev skgnnet at veere
uregistrerede migranter.’> Meget tyder p3, at uregistrerede hjemlgse migranter
primaert opholder sig i hovedstadsomradet. Der er ogsa hjemlgse migranter i
resten af landet.?>®

Gruppen af hjemlgse uregistrerede migranter er en varieret gruppe mennesker i
meget forskellige situationer. Nogle @gsteuropaeiske migranter lever som
hjemlgse i kortere perioder og forsgger at tjene penge, som de kan sende hjem
til deres bgrn eller anden familie, som de Igbende rejser hjem til. Her er opholdet
som hjemlgs i Danmark afgraensede perioder, hvor man forsgger at skaffe penge
til at opretholde liv, hjem og bgrnenes skolegang i hjemlandet.'>® Andre forspger
mere permanent at bosaette sig i Danmark, men oplever vanskeligheder med at
finde arbejde og bolig.
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Nogle har ud over hjemlgshed ogsa psykiske problemer og/eller problemer med
alkohol eller stoffer, mens andres primaere problem er, at de ikke kan finde
arbejde og dermed skabe sig et pkonomisk grundlag for at fa en bolig.*>’ Ifglge
organisationer, der arbejder pa omradet, kan livet som boliglgs arbejdssggende
imidlertid hurtigt medfgrer en ’social deroute’, sdledes at en del efter en periode
pa gaden som hjemlgs bliver alkohol- eller stofafhaengige, far psykiske problemer
m.v.1%8

Der er ogsa stor forskel pa de hjemlgse migranters opholdsgrundlag. EU-
statsborgere har som udgangspunkt lovligt ophold og kan frit tage arbejde, for
tredjelandstatsborgere afhaenger deres muligheder af, om de har
opholdstilladelse i Danmark eller et andet EU-land, og om de har lov til at arbejde
som fglge af arbejdstilladelse eller pa baggrund af EU-retten. Der findes en del
hjemlgse tredjelandsstatsborgere i Danmark, som har permanent
opholdstilladelse i et andet EU-land, typisk Spanien eller Italien, og som derfor
som naevnt i afsnit 3.1 og 3.2 ma opholde sig i Danmark i kortere perioder, men
som ikke har lov til at arbejde i Danmark.>°

Nogle har uddannelse, typisk inden for bygge- og handveerksfag, og sg@ger
arbejde inden for sit erhverv, andre har ingen uddannelse og forsgger at tjene
penge via saesonarbejde, tiggeri eller at samle flasker. Nogle er migreret direkte
til Danmark, andre migrerer rundt i Europa i jagten pa job eller et sted, hvor det
er muligt at klare sig.1®®

Arsagerne til deres migration varierer ligeledes, men oftest er arbejdslgshed,
fattigdom og manglende muligheder i hjemlandet blandt de vaesentligste arsager
til, at de forlader hjemlandet for at sgge arbejde m.v. i Danmark.16?

En af de vaesentligste bade Igbende og akutte ydelser til hjemlgse i Danmark er
adgangen til at overnatte pa herberg, forsorgshjem eller natcafé. Disse botilbud
omtales ofte som § 110-tilbud, da adgangen til disse botilbud er reguleret i
servicelovens § 110. Pa disse tilbud gives de mest akutte ydelser i form af ‘tag
over hovedet’ for en enkelt nat, et maltid mad m.v. (natcaféer), men kan ogsa
vaere midlertidige botilbud af lidt fastere karakter, hvor man far sit eget veerelse,
betaler manedlig husleje, og hvor personalet og den hjemlgse udarbejder en
plan for opholdet, den enkeltes situation og behovet for hjelp i samarbejde med
kommunen (herberg og forsorgshjem).

Som naevnt i afsnit 3.3 har alene personer med lovligt ophold i Danmark adgang
til at modtage ydelser efter serviceloven.'®? Imidlertid gaelder serviceloven som
udgangspunkt bade for personer med varigt og midlertidigt ophold, eksempelvis
ferie- eller studieophold og familiebespg.'%3
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For personer uden et opholdsgrundlag er de eneste muligheder for at fa hjaelp og
stgtte at ga via udlaendingemyndighederne, hvilket dog, som naevnt i afsnit 3.3,
medfgrer registrering og i sidste ende ofte udsendelse, eller via private tilbud,
som ikke stiller krav om dokumentation for opholdsgrundlag.

For at fa adgang til et overnatningstilbud efter serviceloven skal man tillige have
seerlige sociale problemer og ikke have eller kunne opholde sig i egen bolig og
have behov for botilbud og for tilbud om aktiverende stgtte, omsorg og
efterfglgende hjzelp.

Malgruppen for botilbuddene er sdledes ikke begraenset til borgere uden bolig,
men omfatter ogsa sakaldt “funktionelt hjemlgse”, altsa borgere, som pa
baggrund af de sociale problemer ikke er i stand til at opholde sig i boligen.
Boligmangel alene giver imidlertid ikke adgang til et herberg, safremt personen
ikke har sociale problemer.

Herbergsbestemmelsen er formuleret som et egentligt individuelt retskrav, og
botilbuddene er som udgangspunkt ikke berettiget til at afvise nogen pa
baggrund af pladsmangel, men skal i stedet henvise til et botilbud med plads.*®*

Det har vaeret omdiskuteret, hvorvidt hjemlgse EU-borgere har ret til at benytte
sig af herbergerne i kraft af deres opholdsret efter EU-retten. Det davaerende
Ministeriet for Bgrn, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold slog i december
2014 endelig fastslaet, at EU-borgere ligesom danske statsborgere har et
egentligt krav pa herbergsydelser, s&fremt de opfylder betingelserne herfor.16>

Adgang til et § 110-tilbud forudseetter ikke forudgaende kommunal visitation,
men kan ske ved henvendelse til det enkelte botilbud. Det sakaldte
'selvmgderprincip’ anses for at vaere afggrende, for at hjemlgse kan ydes akut
hjeelp. Det er derfor personalet pa det enkelte herberg, der vil skulle foretage
den vanskelige vurdering af, om en hjemlgs har det forngdne opholdsgrundlag
og i gvrigt tilhgrer malgruppen for herberger (har sociale problemer ud over
manglende bolig).

De fleste herberger i Kpbenhavns Kommune, hvor stgrstedelen af de
uregistrerede hjemlgse opholder sig, drives af private organisationer — ofte som
selvejende institutioner — med driftsoverenskomst med Kgbenhavns Kommune.
Det er saledes private organisationer, der pa vegne af kommunen varetager
kommunens forpligtelser efter servicelovens § 110, mens omkostningerne
betales af kommunen. Kommunen har fortsat pligt til at fgre tilsyn med, at de
selvejende institutioner opfylder lovens krav m.v. Da det er lederne af
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herbergerne, der som fglge af selvmgderprincippet ved lov har faet delegeret
kompetencen til at traeffe afggrelse om optagelse pa herberg, kan kommunen
imidlertid ikke tilsidesaette herbergslederens beslutning. Der er imidlertid naeppe
tvivl om, at kommunen via tilsynsforpligtelsen samt ved indgaelse og fornyelse af
driftsoverenskomsterne har stor indflydelse pa herbergernes praksis.

Kgbenhavns Kommune har som fglge af Socialministeriets afklaring af EU-
borgeres adgang til at modtage ydelser efter serviceloven orienteret herbergerne
herom. Kgbenhavns Kommune har imidlertid tidligere fortolket reglerne saledes,
at de begraensninger pa at modtage forsgrgelsesydelser (kontanthjzelp,
uddannelseshjzelp og integrationsydelse), der fglger af aktivlovens § 12 a, tillige
kan overfgres som betingelser for at modtage ydelser efter serviceloven.
Aktivlovens § 12 a afskaerer, som naevnt i afsnit 3.3, personer, der i medfgr af EU-
retten er fgrstegangsarbejdssggende fra at modtage andre ydelser efter
aktivloven end hjzlp til hjemrejse.'®® Det fremgar dog af Kgbenhavns Kommunes
skrivelse til Kommunaltilsynet (Statsforvaltningen) pa baggrund af en klage fra en
organisation over kommunens praksis, at Socialministeriet pa et mgde med
Kgbenhavns Kommune i december 2014 over for kommunen har afklaret, at
ogsa EU-borgere, der er turister eller fgrstegangsarbejdssggende, er omfattet af
serviceloven, og at kommunen derfor har @ndret praksis.'’

| et svar fra Kgbenhavns Kommunes Socialforvaltning til et medlem af
borgerreprasentationen®® fremgar, at det skgnnes, at omkring 20 EU-borgere
har spgt optagelse pa et herberg i kommunen i de fgrste 10 maneder af 2015, og
at tre er blevet optaget. Det fremgar videre, at de gvrige blev afvist, da de ikke
tilhgrte malgruppen (ikke havde sociale problemer ud over boligmangel). Pa
natcaféerne registreres brugerne ikke, og det er derfor ikke muligt at angive,
hvor mange EU-borgere der sgger og far optagelse pa disse. Et ophold pa en
natcafé sker alene for den enkelte nat. Natcaféerne i Kgbenhavn skgnner samlet,
at omkring 15 EU-borgere hver nat overnatter pa disse. Kgbenhavns Kommunes
Socialforvaltning oplyser, at ingen EU-borgere, der er malgruppe for
herbergerne, er blevet afvist, mens EU-borgere, der ikke er malgruppe, henvises
til private overnatningstilbud.%?

De senere ar har der via satspuljen arligt veeret afsat en pulje til sakaldte
‘'ngdherberger’ i vintermanederne. Satspuljepartierne afsatte med
satspuljeaftalen for 2015 6,7 millioner kroner til etablering af
ngdovernatningstilbud i perioden januar til marts 2015 og vinteren 2015/2016,
og partierne har med satspuljeaftalen for 2016 afsat 8,2 millioner kroner til
oprettelse af ngdovernatningstilbud i vintrene 2016/2017 og 2017/2018.%7°
Private organisationer har saledes kunnet sgge disse midler med henblik pa at
etablere overnatning til de hjemlgse migranter, der ikke har adgang til de

37



almindelige herberger. Alle hjemlgse — uanset opholdsret — har adgang til disse
ngdherberger. Skiftende socialministre har understreget, man ikke vil acceptere,
at hjemlgse — uanset opholdsgrundlag — skal overnatte udendgrs i frost og
kulde.'”! Adgangen til ngdherberger i vintermanederne kan efter
omstaendighederne ses som ngdvendig for denne udsatte gruppes helbred, ret til
sundhed og i yderste konsekvens retten til liv.

Trods disse tiltag samt afklaringen af, at hjemlgse EU-borgere ogsa har ret til
adgang til herbergerne, synes antallet af ‘gadesovere’, der vurderes at veere
hjemlgse migranter, at vise en betydelig mangel pa akutte overnatningstilbud til
uregistrerede hjemlgse.

Kgbenhavns Kommune har i begyndelsen af 2015 etableret et sakaldt
transitprogram i samarbejde med en raekke frivillige organisationer. Programmet
skal yde stgtte til de migranter, der ikke kan hjalpes efter sociallovgivningens
gvrige regler og er iveerksat med midler efter servicelovens § 18, som giver
mulighed for at yde stgtte til frivillige organisationers arbejde, ogsa arbejde, der
ligger uden for de omrader, kommunen efter sociallovgivningen har ansvar for og
hjemmel til at udfgre.

Programmet fokuserer pa to malgrupper i indsatsen, henholdsvis seerligt sarbare
hjemlgse med sociale problemer ud over hjemlgshed og pa hjemlgse
arbejdssggende migranter, hvis primaere problemstilling er manglende bolig og
arbejde. De deltagende frivillige organisationer yder forskellige typer af indsatser
rettet mod hjemlgse uregistrerede migranter, herunder sundhedsydelser,
overnatning, radgivning og veeresteder. Programmet har til formal at hjalpe med
radgivning og stgtte i Danmark samt fokus pa at yde hjaelp og stgtte til
hjemrejse.'”?

Borgerrepraesentationen har besluttet at afsaette 2,7 millioner kroner arligt fra
2016 til 2019 til en viderefgrelse af transitprogrammet.’3

EN SAMMENHZANGENDE POLITIK OG GRUNDLAGGENDE RETTIGHEDER
Problemstillingen med tilgangen af fattige og udsatte hjemlgse migranter er
kendt i det meste af Europa, hvor en del af de mest udsatte fra de fattigste
lande, i kortere eller lengere perioder, tager ophold som hjemlgse i de mere
velhavende europaeiske samfund.

EU-rettens opholdsregler giver hjemlgse EU-borgere ret til at opholde sig i
Danmark i en kortere periode. De udenlandske hjemlgse benytter sig af denne
rettighed pa trods af de svaere betingelser, de lever under. Det er naerliggende at
antage, at arsagen hertil er, at forholdene i Danmark, uagtet at de hjemlgse ikke,
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eller kun i begreenset omfang, kan modtage stgtte fra de danske myndigheder,
trods alt er bedre end i deres oprindelsesland. Den politiske diskussion har i hgj
grad handlet om, at det danske velfeerdssystem ikke skal belastes af udenlandske
hjemlgse, samt at adgangen til sociale ydelser kan antages at tiltraekke flere
fattige migranter. Udenlandske hjemlgse modtager imidlertid stort set ingen
stgtte via det almindelige velfaerdssystem. Adgangen til at modtage
velferdsydelser er primaert begraenset til EU-borgere, der pa baggrund af
arbejde far status af arbejdstagere, dog med undtagelse af eksempelvis akut
sundhedsbehandling og ngdovernatningstilbud om vinteren.

Som naevnt opholder de hjemlgse migranter sig i vidt omfang lovligt i Danmark,
og en a&ndring af dette forhold vil —i forhold til de hjemlgse EU-borgere — kraeve
grundlaeggende a&ndringer i EU-retten. Deres ophold synes samtidig at skabe
problemer af ordensmaessig karakter, som ikke Igses trods en intensiveret
politiindsats, se herom i afsnit 5.3. Nar dette er tilfeeldet, og nar de svaere
livsbetingelser som hjemlgs migrant i Danmark ikke afholder dem fra at udnytte
opholdsretten i medfgr af EU-retten, bgr det give anledning til overvejelser om
udarbejdelsen af en sammenhangende politik pa omradet.

De arlige puljer, der sikrer ngdherberger til udenlandske hjemlgse i
vintermanederne, kan ses som udtryk for en menneskeretlig afvejning af det
politiske gnske om, at udenlandske hjemlgse principielt ikke b@r modtage
offentlige ydelser, over for hensynet til de udenlandske hjemlgses helbred og i
yderste instans risikoen for at dg af kulde ved at overnatte udendgrs i de
koldeste maneder. En sadan menneskeretlig afvejning kan ligeledes ses i
adgangen til sundhedsydelser, hvor alle udleendinge, uanset opholdsgrundlag,
har adgang til akut behandling.t’*

Kgbenhavns Kommunes transitprogram kan ligeledes ses som udtryk for en
sadan afvejning og som en pragmatisk Igsning, der pa den ene side sikrer adgang
for en saerlig sarbar gruppe til basale ydelser som overnatning, radgivning og
stgtte, men som pa den anden side samtidig har fokus p3, at den del af gruppen,
der ikke har udsigt til at forbedre sin livssituation ved det fortsatte ophold, ydes
stgtte til at kunne vende hjem til hjemlandet.

Udarbejdelse af en sammenhangende politik pa omradet bgr ske ud fra netop
sadanne pragmatiske afvejninger af, hvordan man kan sikre de hjemlgse
migranters mest fundamentale behov og rettigheder, uden at dette forhindrer
en politisk malsaetning om, at hjemlgse migranter ikke skal modtage ydelser via
det almindelige danske velfaerdssystem. En sadan sammenhangende politik
forhindrer heller ikke, at Danmark kan have en effektiv udlzendingekontrol og
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udvise de udenlandske hjemlgse, der ikke opholder sig lovligt i Danmark eller
begar kriminalitet.

5.2.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at regeringen tager initiativ til at:

e sikre akutte overnatningstilbud til hjemlgse uregistrerede migranter
hele aret.

5.3 POLITIETS UDLENDINGEKONTROL OG STRAFFORF@ALGNING

| Danmark er politiet bade den myndighed, som efterforsker strafbare forhold,
og som foretager udlandingekontrol. Der er samtidig et vist overlap mellem
disse opgaver, idet ophold og arbejde i Danmark uden forngden tilladelse efter
udlendingelovens regler straffes med bgde eller faengsel.

Nar politiet etablerer szerlige udleendingekontrolgrupper, der systematisk
foretager udlaendingekontrol og ved samme lejlighed indleder efterforskning
eller strafforfglgning for forhold, der ikke vedrgrer udleendingekontrol, kan der
opsta principielle spgrgsmal om risikoen for en diskriminatorisk efterforsknings-
og tiltalepraksis, idet malgruppen for kontrollen alene er udlaendinge.

5.3.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Som naevnt i afsnit 2.1 st@der to folkeretlige principper sammen i relation til
beskyttelsen af uregistrerede migranters menneskerettigheder. Pa den ene side
det menneskeretlige princip om enhvers universelle, umistelige
menneskerettigheder og pa den anden side det folkeretlige princip om, at en stat
som udgangspunkt selv kan bestemme, hvilke udlaendinge der ma opholde sig pa
dens territorium.1’®

Mange lande, inklusive Danmark, har kriminaliseret ophold pa statens
territorium uden tilladelse eller anden form for opholdsret. Menneskeretten
indeholder ikke noget forbud mod kriminalisering og straf for ulovligt ophold,
men FN’s Menneskerettighedsrads Saerlige Rapportgr for Migranters
Menneskerettigheder har anbefalet, at staterne ikke kriminaliserer og
strafforfglger ophold uden opholdsgrundlag, selvom dette er en overtraedelse af
nationale udleendingeregler, men alene betragter dette som en mindre alvorlig
tilsidesaettelse/overtradelse af administrative regler.}’¢ Bdde den szerlige
rapportgr og en raekke af overvagningskomitéerne argumenterer generelt for
ikke at anleegge en kriminalitetsbekaempelsestilgang til uregistrerede migranter,
men derimod anlagge en menneskeretlig tilgang.'’’
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FORBUD MOD DISKRIMINATION

Forbuddet mod diskrimination star som naevnt i afsnit 2.1 centralt i
menneskeretten. En lang reekke af menneskerettighedskonventionerne
indeholder forbud mod diskrimination i forhold til konventionernes rettigheder
pa baggrund af nationalitet eller etnicitet. Der skal derfor vaere saglige grunde til
at forskelsbehandle udleendinge i forhold til egne statsborgere, og
forskelsbehandlingen skal sta i rimeligt forhold til det forfulgte formal.

FN’s Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder (ICCPR) indeholder tillige
et generelt diskriminationsforbud. Det fremgar af artikel 26, at alle mennesker er
lige for loven og er berettigede til lovens ligelige beskyttelse uden nogen
forskelsbehandling.

RETTEN TIL RETFARDIG RETTERGANG

Det fglger af ICCPR, at alle skal veere lige for domstolene, og at alle, der er
anklaget for et strafbart forhold, eller over for hvem der traeffes afggrelse om
rettigheder og forpligtelser, har krav pa en retfeerdig rettergang.'’® Det folger
ligeledes af EMRK, at enhver har ret til en retfaerdig rettergang ved en uafhaengig
og upartisk domstol, nar der traeffes afggrelse i en sag om borgerlige rettigheder
og forpligtelser og i straffesager.1’® Retten til retfeerdig rettergang geelder for alle
— 0gsa uregistrerede migranter. Bestemmelsen suppleres af kravet om adgang til
effektive retsmidler,'® der gaelder i relation til konventionens gvrige rettigheder.

Garantierne for en retfeerdig rettergang, der gaelder i straffesager, geelder fra det
tidspunkt, hvor personen reelt ma anses for sigtet. For sa vidt angar straffesager,
stiller EMRK blandt andet krav om, at alle skal anses for uskyldige, indtil det
modsatte er bevidst, at man har krav pa 'ufortgvet’ og pa et sprog, man forstar,
at modtage udfgrlig underretning om arten af og arsagen til anklagen og til at fa
tilstraekkelig tid og lejlighed til at forberede sit forsvar.'8!

STATENS POSITIVE FORPLIGTELSER OVER FOR OFRE FOR KRIMINALITET

EMRK indeholder ogsa som naevnt i afsnit 2 et forbud mod tortur, umenneskelig
eller nedvaerdigende behandling eller straf.'82 Efter EMD’s praksis medfgrer
denne bestemmelse tillige visse positive forpligtelser til at kriminalisere,
efterforske og strafforfglge overgreb fra andre private, herunder overgreb
begdet mod uregistrerede migranter.’®3 Landene har dog generelt en bredere
sk@nsmargin i forhold til positive forpligtelser. Den positive forpligtelse til at
kriminalisere, efterforske og strafforfglge overgreb samt til i et vist omfang at
beskytte ofre for sddanne overgreb kan imidlertid ikke medfgre, at staterne ikke
kan undersgge uregistrerede migranters opholdsstatus, selvom dette kan
afholde dem fra at anmelde overgreb. EMD har imidlertid bemaerket, at
uregistrerede migranter ma anses for saerligt sarbare i en sadan situation.'®*
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For at adressere denne problemstilling har FN’s Menneskerettighedsrads Saerlige
Rapportgr for Migranters Menneskerettigheder, som naevnt i afsnit 2.2,
anbefalet alle stater at indfgre sakaldte firewalls’ mellem udleendingekontrol
(immigration enforcement) og lokalt politi, saledes at oplysninger ikke kan tilga
udleendingemyndigheder, medmindre dette er seerligt vigtigt (‘unless essential’).

Formalet med de sakaldte ‘firewalls’ er at reducere uregistrerede migranters
sarbarhed over for vold og overgreb ved at sikre adgang til at anmelde sadanne
overgreb til politiet, uden at de derved skal frygte registrering, tilbageholdelse og
udsendelse. Den szrlige rapportgr fremhaever som naevnt, at et ‘firewall’-
koncept ikke alene vil stemme bedst overens med menneskeretlige standarder
ved at sikre, at uregistrerede migranter kan fa opfyldt basale behov og
rettigheder, men ogsa er i staternes interesse af blandt andet
kriminalitetsbekaempelseshensyn.8>

KRIMINALISERING AF HIEML@SHED

Det fremgar af preeamblen til bade @SKR og ICCPR, at menneskerettighederne i
begge konventioner hidrgrer fra det enkelte menneskes naturlige veerdighed.
Alle menneskerettigheder anses som udelelige, ligeveerdige og indbyrdes
forbundne og afhaengige.8® Retten til bolig kan have stor indflydelse pa
eksempelvis retten til sundhed og retten til privat- og familieliv, ligesom den
manglende adgang til at nyde godt af retten til bolig kan gg@re individer seerligt
udsatte i forhold til beskyttelsen af borgerlige og politiske rettigheder.

Den saerlige rapportgr for retten til bolig har i 2015 afleveret en tematisk rapport
om hjemlgshed til FN’s Menneskerettighedsrad, hvor rapportgren anbefaler, at
alle lande gjeblikkeligt afskaffer enhver lovgivning, tiltag eller praksis, der
kriminaliserer, palaegger bgder eller begraenser hjemlgse personer eller adfaerd
associeret med hjemlgshed, som at sove eller spise i det offentlige rum.'8” FN’s
Menneskerettighedsrad har i 2016, som opfglgning pa rapporten, vedtaget en
resolution, der opfordrer staterne til at tage alle ngdvendige tiltag for at ophaeve
lovgivning, der kriminaliserer hjemlgshed, samt sikre effektive retsmidler for
kreenkelser af retten til bolig.'® Danmark var blandt de lande, der foreslog
resolutionen i FN’s Menneskerettighedsrad.

| FN’s Guidende principper for ekstrem fattigdom og menneskerettigheder
fremhaeves tillige under retten til frihed og sikkerhed, at staterne bgr ophaeve
eller reformere love, der kriminaliserer hjemlgses livsopretholdende handlinger,
der foretages i det offentlige rum, sdsom at sove, tigge og spise, samt handlinger,
der relaterer sig til personlig hygiejne.*® FN’s Saerlige Rapportgr for Ekstrem
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Fattigdom og Menneskerettigheder har endvidere udtrykt bekymring over, at
hjemlgshed og fattigdom benyttes som indikatorer for kriminalitet.*°

5.3.2 DANSKE FORHOLD

UDLZANDINGEKONTROL, STRAFFORFAOLGNING OG FORBUD MOD
DISKRIMINATION

Der er som navnt i afsnit 5.2 sket en stigning i antallet af hjemlgse migranter i
Danmark. Stigningen har skabt debat om de hjemlgse migranters tilstedevaerelse
i landet, deres adgang til at modtage hjzelp via de almindelige tilbud til hjemlgse
og om politiets rolle bade i relation til spgrgsmalet om deres opholdsgrundlag og
eventuelle forstyrrelser af den offentlige orden og efterforskning af kriminalitet
begaet af udleendinge.

Hjemlgse anses mange steder for at udggre et ordensmaessigt problem, seerligt i
stgrre byer, og mange lande har kriminaliseret handlinger, der relaterer sig til
hjemlgshed og fattigdom. Dette rejser dels spgrgsmal om, hvordan sadanne love
handhaeves i praksis, dels om fglgevirkningerne heraf i relation til beskyttelsen af
hjemlgses menneskerettigheder.

For en del hjemlgse, szerligt ‘'gadesovere’, foregar en lang raekke almindelige
menneskelige handlinger i det offentlige rum, eksempelvis at spise og sove. Nar
hjemlgshed samtidig er teet forbundet med fattigdom, misbrug og psykisk
sygdom, kan hjemlgse udggre et ordensmaessigt problem og dermed ogsa blive
genstand for politiets arbejde.

Bade hjemlgse EU-borgere og tredjelandsstatsborgere naegtes som naevnt i afsnit
5.2 i vidt omfang adgang til offentligt finansierede herberger og overnatter
derfor i det offentlige rum, blandt andet i parker og pa gaden, i forladte
ejendomme og afsidesliggende omrader. Deres tilstedeveerelse har fort til klager
fra kommuner, erhvervsdrivende og beboere, der er utrygge ved de udenlandske
hjemlgse og generes af efterladenskaber i form af skrald, mad, affgring og tgj.*°*

Hjemlgse EU-borgere kan — som fglge af EU-retten — ikke udvises eller afvises
alene pa grund af manglende midler til at kunne forsgrge sig selv
(subsistenslgshed) eller pa grund af forhold, der er af generelpraeventiv karakter,
eller der ikke vedrgrer den pageeldendes individuelle forhold. Den pagaldendes
adfeerd skal udggre en reel, umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel, der
bergrer grundleeggende samfundshensyn,'°? og Hgjesterets praksis viser, at der
ikke ma vaere tale om handlinger af tilfaeldig karakter og/eller med begraenset
skadevirkning.1%3
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| sommeren 2010 anholdt politiet 23 EU-statsborgere for at overnatte i et
nedlagt posthus pa Amager og pa Amager Faelled i Kgbenhavn.
Udlaeendingemyndighederne traf afggrelse om udvisning af disse pa baggrund af
overtraedelse af henholdsvis husfredskraenkelse og overtraedelse af
ordensbekendtggrelsen.'®* Sagen skabte debat, bade pa baggrund af en
diskussion af, om udvisningen var i strid med EU-retten, og pa baggrund af
udlaendingemyndighedernes angivelse af personernes etnicitet som romaer.!%®

| 2011 afsagde Hgjesteret fire kendelser om adgangen til at frihedsbergve EU-
borgere med henblik pa at sikre effektueringen af en administrativ udvisning.
Hopjesteret fandt, at der ved domstolsprgvelsen af frihedsbergvelsen tillige matte
foretages en vis prgvelse af grundlaget for den administrative afggrelse om
udvisning. Ved denne prgvelse fandt Hgjesteret, at der ikke havde veaeret en reel,
umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel, der bergrte grundlaeggende
samfundshensyn, i to af de fire sager. Dette indebar, at udvisning i de to
konkrete tilfeelde ville stride mod EU-retten og dermed udleendingeloven, og at
frihedsbergvelsen saledes ikke var lovlig. Sagerne vedrgrte en rumaensk mand,
der ved et forladt hus (husfredskrankelse) havde forsggt at bryde lasen pa en
cykel op med en skruetraekker (ulovlig omgang med hittegods)®® samt en
rumaensk mand, der sammen med to andre havde taget ophold og overnattet tre
nzetter i en kolonihave (husfredskreenkelse) samt pa et tidligere tidspunkt havde
vedtaget en bgde for butikstyveri.’®” | de to gvrige sager, der blandt andet
vedrgrte flere tilfeelde af butikstyveri, fandt Hgjesteret frihedsbergvelsen
begrundet, da der ikke pa baggrund af Hgjesterets prgvelse af den administrative
udvisning var grundlag for at tilsidesatte afggrelsen om udvisning.1*®

Efter Hpjesterets kendelser omgjorde det davaerende Integrationsministerium
udvisningsafggrelserne i en del af sagerne fra 2010 vedrgrende anholdelsen og
udvisningen af de 23 EU-borgere pd Amager.*®®

Kgbenhavns Politi har de senere ar iveerksat en forsteerket indsats rettet mod
udenlandske hjemlgse, saerligt om sommeren, og en del politikredse har oprettet
seerskilte afdelinger, der primaert beskaeftiger sig med udlaeendingekontrol. Den
intensiverede indsats vedrgrer bade udleendingekontrol, der som naevnt i
Danmark varetages af politiet, en ordensmaessig indsats og efterforskning af
kriminalitet.2%0

Civilsamfundsorganisationer, der arbejder med hjemlgse migranter, har kritiseret
politiets strategi for at have til hensigt at "stresse” de hjemlgse migranter, men
politiet afviser, at dette skulle vaere tilfaeldet, og papeger blandt andet, at der i
gruppen af hjemlgse ogsa er tilrejsende kriminelle.?°! En radgivningsservice for
hjemlgse migranter oplyser, at de bistar i klagesager over politiet, hvor hjemlgse
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migranter angiver, at de — ud over at fa bgder for at overnatte pa gaden — ogsa
bliver frataget deres soveposer, at de har vaeret udsat chikane fra politiet og har
varet udsat for tilsyneladende ubegrundede frihedsbergvelser i flere dage.?%?

| en stor norsk undersggelse af rumaenere, der lever og arbejder pa gaden i Oslo,
Stockholm og Kgbenhavn, angiver 29 procent af rumaenerne, der levede pa
gaden i Kgbenhavn, at de inden for den seneste uge var blevet stoppet af politiet
og bedt om id eller er blevet visiteret.?%3 | undersggelsen deltog 1.269 personer,
hvoraf 385 levede pa gaden i Kgbenhavn. 10 procent af de rumaenere, der levede
pa gaden i Kgbenhavn, angav, at politiet ved visitationen fratog dem penge, 4
procent, at politiet tog deres telefon, og 6 procent, at politiet fratog dem andre
ejendele.?®* Af den gruppe, der havde oplevet at fa frataget ejendele, oplyste 24
procent, at de modtog en kvittering for beslaglaggelsen, mens 76 procent
oplyste, at de ikke modtog dokumentation for fratagelsen af deres ejendele.
Seerligt bemaerkelsesveaerdigt er endvidere, at 4 procent angiver, at de har vaeret
udsat for vold fra en politibetjent i Kgbenhavn. | alt har 17 personer af de 385
angivet, at de har vaeret udsat for vold fra politiet i Kgbenhavn, mens alene én
person har angivet at have vaeret udsat for vold fra politiet i henholdsvis Oslo
(438 deltagere) og Stockholm (446 deltagere).?%

Politiet har til opgave at sikre tryghed, fred og orden samt til at forhindre
forstyrrelser af den offentlige orden.?%® Hjemlgse migranter, der overnatter og
lever i det offentlige rum, skaber utvivisomt ordensmaessige problemer, som
politiet skal bidrage til at Igse. Omvendt ma en sadan malrettet indsats ikke
betyde, at der opstar diskrimination i anvendelsen af eksempelvis
ordensbekendtggrelsen, saledes at ordensforstyrrelser foretaget af udlaendinge
medfgrer strafpastand i tilfeelde, hvor sddanne overtraedelser ikke ville medfgre
strafforfglgning af danske borgere i en tilsvarende situation. Tilsvarende ggr sig
geldende i forhold til beslaglaeggelse af ejendele.

Institut for Menneskerettigheder har indhentet oplysninger fra Kebenhavns Politi
vedrgrende politikredsens Udleendingekontrolsektions arbejde.?” Heraf fremgar
blandt andet, at Udleendingekontrolsektionen i 2015 har behandlet sager med i
alt 1.246 personer eller virksomheder. En person eller virksomhed kan godt veere
registreret i flere sager, og ifglge tal fra Rigspolitiet har sektionen behandlet
omkring 6.300 udlaendingesager og 769 straffesager i 2015.2%8

Kgbenhavns Politi oplyser endvidere, at der for Udlaendingekontrolsektionen er
registreret 122 frihedsbergvelser med hjemmel i retsplejeloven (vedrgrende et
strafbart forhold) og 812 frihedsbergvelser med hjemmel i udlaendingeloven (kan
bade omfatte administrativ frihedsbergvelse og frihedsbergvelse pa baggrund af
mistanke om strafbart forhold).
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Kgbenhavns Politi har opgjort de 20 mest anvendte gerningskoder
(overtraedelser af straffelovgivning), som der rejses sager efter i
Udlaendingesektionens arbejde. Det bemaerkes, at der kan veaere flere forhold og
dermed registreringer af gerningskoder per sag.?%

Top Antal Art

1 351 Ulovligt ophold

2 345 Ulovligt arbejde (arbejdstager)

3 174 Berigelse

4 147 Ulovligt arbejde (arbejdsgiver)

5 62 Ordensbekendtggrelsen

6 60 Udlendingeloven i gvrigt, strafferetligt
7 56 Betleri

8 51 Lov om euforiserende stoffer

9 45 Overtraedelse af meddelt indrejseforbud
10 37 Naturbeskyttelsesloven

11 32 Asylansggninger pa den indre graense
12 32 Husfredskraenkelse

13 30 Personelt falsk

14 27 Dokumentfalsk

15 21 @vrige straffelov

16 17 @vrige szerlov

17 14 Vabenlov

18 5 Menneskesmugling, udlaendingelov
19 3 Lov om euforiserende stoffer (salg)
20 3 Haeleri

Som det fremgar af tabellen, rejses langt de fleste straffesager i Kgbenhavns
Politis Udleendingekontrolsektions arbejde for overtraedelse af udleendingelovens
bestemmelser om manglende opholdsgrundlag (ulovligt ophold) eller arbejde
uden arbejdstilladelse (ulovligt arbejde). Hertil er der i 174 forhold i 2015 rejst
sager om berigelseskriminalitet.

Der findes ikke pa nationalt plan saerskilt statistik for anvendelsen af
ordensbekendtggrelsen i relation til hjemlgse eller hjemlgse uregistrerede
migranters overtraedelser, og det er derfor heller ikke muligt at opggre, hvorvidt
udenlandske hjemlgse oftere straffes for sddanne overtradelser end danske
hjemlgse.?10 Af tallene fra Kebenhavns Politis Udleendingekontrolsektion ses, at
der er rejst sager for overtraedelse af ordensbekendtggrelsen 62 gange i 2015.
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Kgbenhavns Politis Udlaendingekontrolsektion har endvidere i 2015 rejst sager
efter naturbeskyttelsesloven 37 gange (formentlig sager om
overnatning/campering i omrader omfattet af loven), sager om
husfredskraenkelse 32 gange og sager om overtradelse af straffelovens
betleribestemmelse 56 gange.

Hjemlgshed er ofte kendetegnet ved at veere relateret til fattigdom og har derfor
traditionelt ogsa veeret kendetegnet ved tiggeri og modtagelse af almisser.
Betleri er omfattet af straffeloven?!! og har tidligere veeret anvendt sjeldent.?!?

Der er de senere ar kommet gget fokus pa betleri-bestemmelsen og spgrgsmalet
om szrligt udenlandske tiggere i Danmark. | 2013 stillede Dansk Folkeparti et
beslutningsforslag om skaerpelse af straffen for betleri, og regeringen
annoncerede en udvidelse af det strafbare omrade for betleri og en markant
skaerpelse af straffen for betleri som led i den sakaldte Asylpakke, som
regeringen praesenterede i november 2015.2!3 Med den bebudede stramning
skulle betleri i fgrstegangstilfeelde som udgangspunkt straffes med 14 dages
ubetinget feengsel, men regeringen har ikke fremsat lovforslag om denne del af
asylpakken.

Rigspolitiet har til brug for justitsministerens besvarelse af udvalgsspgrgsmal til
Folketingets Retsudvalg gennemgaet afgjorte sager og advarsler efter
straffelovens betleribestemmelse fra 2008 til 2012.214 Rigspolitiet har ligeledes i
forbindelse med yderligere spgrgsmal fra Folketingets Retsudvalg gennemgaet,
hvor mange udenlandske statsborgere der fra 2005 til 2014 er straffet for eller
har modtaget advarsel for betleri.?

Tallene er behaftet med en vis usikkerhed, da de er opgjort pa baggrund af
politiets journaliseringssystem. Tallene er endvidere opgjort pa forskellige
tidspunkter, sa det kan ikke udelukkes, at de er opgjort pa forskellige mader. Nar
man sammenligner tallene fra de to opggrelser for perioden 2008-2012, synes
der imidlertid at tegne sig et billede af, at betleribestemmelsen primaert
anvendes over for udlaendinge. Det fremgar af den ene opggrelse, at der er
truffet i alt 49 faeldende afggrelser i perioden, mens den anden opggrelse viser,
at der er truffet faeldende afggrelser over for udenlandske statsborgere 45 gange
i samme periode.

Feldende afggrelser efter straffelovens § 197 (betleri) 2008-2012

2008 2009 2010 2011 2012 I alt

Alle 4 16 12 9 8 49

Udleendinge | 4 15 12 8 6 45
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Der kan alene dgmmes for betleri, hvis betleriet begas efter forudgaende
advarsel. Ser man pa antallet af advarsler, der er givet for betleri i perioden
2008-2012, viser den ene opggrelse, at der er givet i alt 185 advarsler, mens den
anden opggrelse viser, at der er givet i alt 179 advarsler til udenlandske
statsborgere i samme periode.

Advarsler (pabud) efter straffelovens § 197 (betleri) 2008-2012
2008 2009 2010 2011 2012 I alt
Alle 15 19 38 52 61 185
Udlendinge | 14 18 39 43 65 179

Der kan som anfgrt vaere usikkerheder forbundet med at sammenholde
opgorelserne. Eksempelvis overstiger antallet af advarsler givet til udleendinge
antallet for det samlede antal advarsler i 2010 og 2012. Opggrelserne tegner
imidlertid et billede af, at bestemmelsen primart anvendes over for udleendinge.

Ser man alene pa udviklingen i antallet af advarsler og faeldende afggrelser over
for udenlandske statsborgere i perioden fra 2005 til 2013, varierer tallene en del
for de enkelte ar, men der ses dog en stigning i antallet af advarsler fra 30 i 2005
til 104 i 2013, mens antallet af faeldende afggrelser i perioden varierer mellem 4
og 22, uden at der kan ses en faldende eller stigende tendens.?®

Som ovenfor naevnt har Kgbenhavns Politis Udlaendingekontrolsektion i 2015
rejst 56 sager om overtraedelse af straffelovens betleribestemmelse.

Det har veeret diskuteret, om betleri i Danmark foregar organiseret, saledes at
det er bagmaend, der kontrollerer personer, der tigger og tjener penge pa herpa.
Den fgromtalte undersggelse blandt rumaenere, der lever og arbejder pa gaden i
Oslo, Stockholm og Kgbenhavn, har ikke fundet tegn pa dette, og forskerne
konkluderer, at dette i hvert fald ikke er tilfaeldet for stgrstedelens
vedkommende.?!’

Der synes saledes bade at vaere en stigning i antallet af advarsler for betleri samt
en tendens til, at bestemmelsen primart anvendes over for udleendinge.

Opggrelserne siger imidlertid ikke noget om arsagerne til denne udvikling. Der
kan saledes vaere forskellige arsager hertil, eksempelvis at de udenlandske
statsborgere tigger pa en anden og mere generende made end danske tiggere, at
flere udleendinge end danskere tigger, at der kan veere tale om en egentlig
diskriminerende praksis, eller at der kan vaere tale om strukturelle forhold,
sasom oprettelsen af seerlige udlaendingekontrolenheder i politiet, der alene
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kontrollerer udleendinge, og som kan have en anden praksis for strafforfglgning
af eksempelvis betleri end gvrige enheder i politiet.

Da politiet i Danmark bade varetager ordensmaessige opgaver, strafforfglgning
og udlaendingekontrol, bgr der rettes opmaerksomhed mod, at strafforfglgning
for ordensovertradelser og straffelovsovertraedelser, som eksempelvis betleri
eller husfredskraenkelser med henblik pa overnatning, ikke sker med henblik pa
at etablere grundlag for en senere udvisning af hjemlgse udlendinge i tilfeelde,
hvor sadanne overtraedelser ikke ville medfgre strafforfglgning af danske borgere
i en tilsvarende situation. Der bgr saledes ikke opsta en sammenhang mellem en
malrettet anvendelse af ordensbekendtggrelsen og straffeloven for "hjemlgse-
forbrydelser’ og sager om udvisning efter udleendingeloven. Szerligt ved
overtraedelser af ordensbekendtggrelsen kan dette blive problematisk, da
bestemmelserne ofte indebeerer, at politiet ma foretage et skgn af, hvorvidt en
bestemt handling eller adfzerd i den konkrete situation udger en forstyrrelse af
den offentlige orden.

En sadan situation ville veere problematisk i forhold til kravet om lighed for loven,
der bade er et grundlaeggende princip i dansk ret og omfattet af blandt andet det
generelle diskriminationsforbud i ICCPR.

@stre Landsret har i 2010 fundet, at betingelserne for frihedsbergvelse af en
slovensk kvinde, der var administrativt udvist for overtradelse af straffelovens
betleribestemmelse, ikke var til stede, idet landsretten fandt, at udvisning ikke
kunne ske i henhold til EU’s opholdsdirektiv. Kvinden havde tidligere faet to
advarsler for at tigge.?!8

Civilsamfundsorganisationer, der arbejder med udenlandske hjemlgse, har i
forbindelse med en konkret sag omtalt i pressen i august 2014 anfgrt, at politiet
og Udlandingestyrelsen netop forfglger mindre forseelser — som at sove pa
gaden — med det formal at fa EU-borgere udvist. | den konkrete sag havde en
hjemlgs rumaensk kvinde tre gange overtradt ordensbekendtggrelsen ved at
overnatte pa offentlige steder og modtaget en enkelt bgde herfor. Hun blev
frihedsbergvet med henblik pa udvisning, men retten fandt ved prgvelsen af
udvisningsgrundlaget, at udvisningen ville vaere i strid med EU’s opholdsdirektiv
og udlaendingeloven, hvorfor frihedsbergvelsen ikke blev fundet lovlig.?t°

BEHANDLINGEN AF MINDRE STRAFFESAGER OVER FOR UREGISTREREDE
MIGRANTER

Over for udleendinge, herunder uregistrerede migranter, synes politiet i et vist
omfang at anvende sakaldte 'straksbgder’ i sager, der alene medfgrer bgdestraf.
Anklagemyndigheden kan i sager om lovovertradelser, der ikke sk@nnes at ville
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medfgre hgjere straf end bgde, i et bgdeforelaeg tilkendegive sigtede, at sagen
kan afggres uden retssag, hvis sigtede erklzerer sig skyldig i overtraedelsen og
erklzerer sig rede til inden en naermere angiven frist at betale bgden. Erklaerer
den sigtede sig skyldig og betaler bgden, kan sagen ikke efterfglgende indbringes
for retten.??°

| en sag omtalt i medierne i 2014 og 2015 anholdt politiet ni hjemlgse migranter
og sigtede dem for ulovlig indtreengen. Migranterne opholdt sig under et halvtag
pa en skole i ly for regnen under et skybrud. Migranterne henvendte sig
efterfglgende til en retshjalpsorganisation og advokat for at fa omstgdt de
bgder, de var blevet palagt. Der var uenighed om, hvorvidt migranterne havde
vedtaget bgden eller, som pastaet af migranterne, havde faet frataget
pengebelgb svarende til b@dens st@rrelse uden samtykke, og om de i gvrigt
havde erklzeret sig skyldige i forholdet. Der havde ikke vaeret indkaldt tolk under
afhgringen af de pagaeldende.??!

De sigtedes advokat anmodede Kgbenhavns Politi om at indbringe sagerne for
retten med henvisning til, at de sigtede ikke havde vedtaget bgden, men dette
blev afsldet. Statsadvokaten behandlede efterfglgende klagesagen og omgjorde
Kgbenhavns Politis afggrelse og indbragte sagerne for retten. Statsadvokaten
udtalte endvidere til pressen, at statsadvokaturen som tilsynsmyndighed havde
palagt Kgbenhavns Politi at udarbejde retningslinjer for tilkaldelse af tolk og
vejledning af sigtede om konsekvenserne — herunder afskaering af muligheden
for progvelse af sagen i retten — ved vedtagelse og betaling af bgdeforlaeg. Det
blev endvidere indskaerpet, at betjente ikke lengere selv ma tage penge til en
bgde fra en udleendings lommer eller effekter, og at det er vigtigt, at det er
personen selv, der betaler bgden til politiet.?%?

Ved byretten blev alle de tiltalte frikendt for ulovlig indtraengen, idet der var fri
adgang til skolen og ikke fandtes skiltning om, at adgang til stedet var forbudt.??

| en efterfglgende sag fra maj 2015 er yderligere fire migranter anholdt for
ulovlig indtreengen pa samme skole, som ogsa klager over at veere blevet frataget
penge uden samtykke til daekning af bgderne.??*

Som naevnt fglger det af menneskeretten, at enhver, der er anklaget for en
forbrydelse, har ret til en retfeerdig rettergang ved en uafhaengig og upartisk
domstol.??° | straffesager stilles der som naevnt krav om, at alle skal anses for
uskyldige, indtil det modsatte er bevidst, at man har krav pa ‘ufortgvet’ og pa et
sprog, man forstar, at modtage udfgrlig underretning om arten af og arsagen til
anklagen og til at fa tilstraekkelig tid og lejlighed til at forberede sit forsvar.??®

Det er derfor afggrende, at udleendinge forstar, hvilke anklager politiet sigter de
pagaldende for, samt at den sigtedes eventuelle beslutning om at betale bgden
pa stedet, med den konsekvens at vedkommende erklzerer sig skyldig og

afskaerer sig retten til at fa prgvet skyldsspgrgsmalet ved domstolene, sker pa et
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fuldt oplyst grundlag. Vedkendelse og betaling af et bgdeforleeg ma alene vaere
et tilbud til sigtede for at fa sagen afgjort med det samme.

Af dommen i ovennaevnte sag om de ni migranter, der blev tiltalt for ulovlig
indtreengen pa en skole, fremgar af vidneforklaringerne fra betjentene, der
foretog anholdelsen, at nar det fremgik af anmeldelsesrapporterne, at anholdte
erkendte sig skyldige, sa betgd det, at de havde erkendt at have veeret pa stedet,
men ikke at de havde erkendt at have opholdt sig pa et ikkefrit tilgaengeligt sted
og dermed erkendt sig skyldige i overtraedelse af straffeloven.??’

Af en reekke sager om frihedsbergvelse med henblik pa udsendelse af
uregistrerede migranter kan det ses, at der i sddanne sager er en tendens til at
fastseette bgdeniveauet til det belgb, den pageeldende er i besiddelse af. Til
eksempel fremgar af en sag, hvor Hgjesteret tog stilling til lovligheden af den
administrative frihedsbergvelse af en nigeriansk statsborger med
opholdstilladelse i Spanien, som blev pagrebet i en park med 0,72 gram hash.
Baden blev fastsat til 400 kroner, da han blev fundet i besiddelse af 440
kroner.?? Den almindelig bgdepastand i sddanne sager er 2.000 kroner.??° Af de
tidligere omtalte hgjesteretskendelser fra 2011 fremgar, at de frihedsbergvede
havde vedtaget bgder pa henholdsvis 25 kroner for husfredskraenkelse,?3° 200
kroner for tyveri af pels til 4.800 kroner samt 372,5 kroner for vold.?*! | de to
gvrige sager var tyveri til ca. 1.500 kroner afgjort med advarsel?3? og ulovlig
omgang med hittegods afgjort med advarsel.?*3

Selvom der kan vaere praktiske grunde til at behandle bgdesager mod
udleendinge hurtigt og med mulighed for, at udleendingen kan fa sagen afsluttet
med det samme, ma dette ikke ske pa bekostning af udlaendinges ret til at fa en
retfeerdig rettergang.

UREGISTREREDE MIGRANTER SOM OFRE FOR KRIMINALITET OG CHIKANE

Den fgromtalte norske undersggelse blandt rumaenere, der lever pa gaden i de
skandinaviske hovedstaeder, har undersggt, i hvilket omfang disse oplever
chikane og vold. Lidt over 30 procent angav, at de har oplevet at blive rabt
skeeldsord efter pa gaden, omkring 10 procent angav at have oplevet at fa haeldt
¢l eller andre vaesker ud over sig, knap 15 procent havde oplevet at fa frataget
ejendele som penge, gademagasiner m.v., mens 6-7 procent angav at have
oplevet at blive spyttet pa. Set i forhold til Oslo og Stockholm angiver flest at
have oplevet chikane i Oslo og faerrest i Stockholm.?3*

Det samme gor sig geeldende i forhold til vold, hvor 17 procent af rumanerne,
der levede pa gaden i Kgbenhavn, angav at have vaeret udsat for vold, mod 26
procent i Oslo og 11 procent i Stockholm. Stgrstedelen angav at have veeret
udsat for vold fra almindelige kgbenhavnere, mens 2 procent angav at have
vaeret udsat for vold fra en anden rumaener.?* 4 procent angav som tidligere
naevnt at have veeret udsat for vold fra politiet.

51



Der findes ikke tilgeengelig viden om, i hvilket omfang andre grupper af
uregistrerede migranter oplever chikane og vold, men den norske undersggelse
viser, at der er tale om et betydeligt problem for rumanerne, der lever eller
arbejder pa gaden i Kgbenhavn. Det er formentlig saerligt de uregistrerede
migranter, som er synlige i gadebilledet, der oplever denne form for overgreb.

Uregistrerede migranter kan vaere szerligt udsatte, nar de bliver ofre for
kriminalitet, overgreb og udnyttelse. Det ma antages, at deres generelle frygt for
kontakt til myndighederne tillige g@r sig geeldende i forhold til at anmelde
kriminalitet til politiet, idet en sadan anmeldelse vil kunne afslgre deres
tilstedevaerelse i landet og medfgre registrering, tilbageholdelse og udsendelse.

Forskellige former for strafbar udnyttelse af uregistrerede migranter finder
formentlig sted i stgrre eller mindre omfang pa omrader som eksempelvis pa
arbejdsmarkedet og boligmarkedet m.v. Eksempelvis viser en undersggelse
foretaget af Ugebrevet A4, Avisen.dk og Fagbladet 3F, at omkring hver tredje af
de adspurgte polske arbejdere i Danmark havde oplevet at blive snydt af sin
arbejdsgiver.?3¢ Se yderligere nedenfor om udnyttelse pa arbejdsmarkedet og
uregistrerede migranter som ofre for menneskehandel, afsnit 5.4.

EN SAMMENHANGENDE POLITIK OG GRUNDLAGGENDE RETTIGHEDER
Kombinationen af politiets systematiske udleendingekontrol med fokus pa ogsa
at strafforfglge overtraedelser af ordensbekendtggrelsen og
straffelovsovertraedelser som betleri, husfredskreenkelse m.v. rejser nogle
principielle problemstillinger. Nar bestemte enheder i politiet alene har
udleendinge som malgruppe, risikerer der at opsta en anden tiltalepraksis,
saledes at bestemte forhold som at overnatte i det offentlige rum, tigge m.v.
alene medfgrer strafforfglgning over for udlaendinge. Strafforfglgning bgr ikke
ske alene med henblik pa at etablere grundlag for en senere udvisning af
hjemlgse migranter i tilfeelde, hvor sddanne overtraedelser ikke ville medfgre
strafforfglgning af danske borgere i en tilsvarende situation. Anvendelsen af
sakaldte ’straksbgder’ over for udleendinge medfgrer endvidere risiko for, at
udleendingene ikke far adgang til en retfaerdig rettergang.

EU-rettens opholdsregler giver som naevnt hjemlgse EU-borgere og en raekke
tredjelandsstatsborgere ret til at opholde sig i Danmark, og de udenlandske
hjemlgse benytter sig af denne rettighed, uagtet de svaere betingelser, de lever
under. Deres ophold er derfor i vidt omfang lovligt, men synes dog at skabe
problemer af ordensmaessig karakter, som ikke Igses trods en intensiveret
politiindsats.

Som naevnt i afsnit 5.2 kan en del af ordensproblemerne formentlig Igses ved

foranstaltninger som akutte overnatningstilbud m.v. Sddanne tiltag forhindrer
ikke, at Danmark samtidig kan have en effektiv udleendingekontrol og udvise de
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udenlandske hjemlgse, der ikke opholder sig lovligt i Danmark eller begar
kriminalitet.

Det er uklart, i hvilket omfang uregistrerede migranter udszettes for chikane,
vold, udnyttelse og andre overgreb, men undersggelsen af forholdene for
rumanerne, der lever eller arbejder pa gaden i Kgbenhavn, viser, at der er tale

om et betydeligt problem, formentlig szerligt for de uregistrerede migranter, som

er synlige i gadebilledet.

Som naevnt anbefaler FN’s Menneskerettighedsrads Szerlige Rapportegr for
Migranters Menneskerettigheder, at der indfgres sakaldte ‘firewalls’ mellem
udleendingekontrol og ’lokalt politi’, med henblik pa at reducere uregistrerede
migranters sarbarhed over for vold og overgreb ved at sikre adgang til at

anmelde sadanne overgreb til politiet, uden at de derved skal frygte registrering,

tilbageholdelse og udsendelse.?3’

5.3.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at regeringen tager initiativ til at:

e udarbejde en samlet politik i forhold til uregistrerede migranter i
overensstemmelse med menneskeretlige standarder.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at Justitsministeriet og Rigspolitiet:

e udarbejder retningslinjer for politiets saerlige udleendingekontrolenheders
strafforfglgning af forhold, der ikke relaterer sig til udlaendingekontrol.

e ophgrer med at anvende sakaldte 'straksbgder’ til udlaendinge.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at styrke
vidensgrundlaget — at Justitsministeriet og Rigspolitiet:

e registrerer anvendelsen af ordensbekendtggrelsen szrskilt i forhold til
overtradelser relateret direkte til hjemlgshed, som fx at overnatte i det
offentlige rum, for at afklare, i hvilket omfang bade danske og udenlandske
hjemlgse straffes for handlinger direkte relateret til hjemlgshed.

e Undersgger, i hvilket omfang uregistrerede migranter er udsat for vold og
overgreb, og undersgger mulighederne for, at uregistrerede migranter vil
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kunne anmelde alvorlige overgreb til politiet uden en automatisk
undersggelse af deres opholdsgrundlag.

5.4 MENNESKEHANDEL

Menneskehandel er et komplekst omrade, hvor migration, global ulighed og
udnyttelse af sarbare migranter, kriminalitetsbekaempelse, udleendingekontrol
og beskyttelse af menneskerettigheder skaber et krydsfelt af forskellige hensyn
og vanskelige afvejninger. Menneskehandel beskrives ofte som en af de mest
alvorlige menneskerettighedskraenkelser. Det betyder imidlertid ikke, at enhver
indsats til bekeempelse af menneskehandel er menneskeretligt funderet. En
indsats, der snaevert fokuserer pa kriminalitetsbekaampelse og
udlaendingekontrol, vil mangle et rettighedsbaseret fokus. En snaever ’offer’-
tilgang vil heller ikke ngdvendigvis veere rettighedsbaseret, eksempelvis i
situationer, hvor ofret ikke gnsker at blive identificeret som offer for
menneskehandel.

Den juridiske definition af menneskehandel kan daekke over en mangfoldighed af
vidt forskellige situationer. Ofte anses menneskehandel i den brede offentlighed
som et forhold, hvor en person lokkes eller tvinges til et andet land, hvor
vedkommende under slavelignende forhold udnyttes med henblik p3, at en
bagmand kan tjene penge. Menneskehandel omfatter dog ogsa situationer, hvor
personer gnsker at migrere til et andet land med henblik pa at skabe sig en bedre
tilvaerelse, men hvor dette pa grund af migrationslandets udlaendingeregler ikke
kan forega ved almindelig lovlig indrejse. Derfor bliver rejsen dyr og involverer
menneskesmuglere, geeldsaetning og sarbarhed over for udnyttelse bade under
rejsen og efter ankomsten. Denne udnyttelse kan efter omsteendighederne veaere
menneskehandel. Ingen eller begreenset opholdsret betyder, at ofret kun
vanskeligt kan bringe sig ud af denne situation ved hjalp fra myndighederne, idet
kontakten med myndighederne med stor sandsynlighed vil medfgre registrering,
tilbageholdelse og udsendelse.

De bagvedliggende arsager til migration og menneskehandel er mange, men ofte
beskrives disse som ’pull og push-faktorer’. ’"Push-faktorer’ er de faktorer, der far
mennesker til at forlade deres hjemland, ofte fattigdom og arbejdslgshed, mens
"pull-faktorer’ er de faktorer, der tiltraekker dem til bestemte lande, blandt andet
efterspgrgsel pa billig arbejdskrav m.v.

5.4.1 DEN MENNESKERETLIGE BESKYTTELSE

Forbud mod tvangsarbejde, treeldom og slaveri er en grundlaeggende
menneskeret, som fremgar af en raekke internationale konventioner, som
Danmark har tilsluttet sig. Forbuddet mod slaveri findes blandt andet i Den

54



Europaeiske Menneskerettighedskonvention (EMRK),?38 FN’s Konvention om
Borgerlige og Politiske Rettigheder (ICCPR)?3° samt i specialkonventioner som
Kvindekonventionen?*® og Bgrnekonventionen?*!, Beskyttelsen indebaerer et
forbud mod, at staterne udsatter nogen for slaveri m.v., men indeholder ogsa en
positiv forpligtelse til at forbyde private at udsaette andre for slaveri samt til at
efterforske sadanne forbrydelser. Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol
(EMD) har blandt andet udtalt, at bestemmelsen i EMRK forpligter
medlemsstaterne til at beskytte ofre og potentielle ofre for menneskehandel og
til at efterforske menneskehandel effektivt.?42 EU’s Charter om Grundlaeggende
Rettigheder indeholder ogsa et forbud mod tvangs- eller pligtarbejde samt
menneskehandel.?#3

| 2000 vedtog FN en konvention om bekaempelse af graenseoverskridende
organiseret kriminalitet?** med to tilleegsprotokoller om henholdsvis
menneskehandel (Palermo-protokollen)?*> og menneskesmugling.?4¢ Palermo-
protokollen indeholder den fgrste internationalt accepterede definition af
menneskehandel. Der er tale om 1) en handling i form af fx rekruttering eller
transport, 2) en metode, fx i form af tvang eller bedrag, og 3) et formal, som skal
vaere udnyttelse. Udnyttelse kan vaere fx seksuel udnyttelse, tvangsarbejde,
slaveri eller andre slaverilignende former for udnyttelse af arbejdskraft.

Palermo-protokollen udspringer som naevnt af en konvention, der omhandler
organiseret kriminalitet, og dens udgangspunkt er derfor primaert
retshandhaevelse og ikke menneskerettighedsbeskyttelse. Protokollen er derfor
blevet kritiseret for ikke at have en menneskeretlig tilgang og for ikke i
tilstraekkelig grad at beskytte ofres rettigheder.?*’

Den Internationale Arbejderorganisation (ILO), som er en sarorganisation under
FN, spiller en central rolle, for sa vidt angar rettigheder pa arbejdsmarkedet. ILO
har blandt andet vedtaget to konventioner om tvangsarbejde, konvention nr.
29%%8 og konvention nr. 105,%*° som Danmark har ratificeret.

| 2005 vedtog Europaradet en konvention specifikt rettet mod menneskehandel
— konventionen om indsatsen mod menneskehandel.?>° Den tager, modsat
Palermo-protokollen, sit udgangspunkt i beskyttelse af ofre for menneskehandel.
Det fremgar af konventionens praeeambel, at respekt for rettigheder og
beskyttelse af ofre samt bekeempelse af menneskehandel er af yderste vigtighed.
Konventionen indeholder imidlertid ogsa forpligtelser vedrgrende
gransekontrol,?>! sikkerhed og kontrol af identifikations- og rejsedokumenter?>?
og forpligtelser til at kriminalisere handlinger relateret til forfalskning af
identifikations- og rejsedokumenter, nar dette muligggr menneskehandel.?>3
Konventionen anvender samme definition pa menneskehandel som Palermo-
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protokollen. Medlemsstaternes implementering af konventionen overvages af en
gruppe eksperter — Group of Experts on Action against Trafficking in Human
Beings (GRETA).2>*

Europaradets konvention om indsatsen mod menneskehandel palaegger
medlemsstaterne at sikre, at en person ikke fjernes fra statens territorium, fgr en
identifikationsproces er endeligt gennemfgrt, hvis der er rimelig grund til at
formode, at en person har varet udsat for menneskehandel.?>®> Hvis potentielle
ofre for menneskehandel sendes ud af landet, uden at en identifikationsproces
er gennemfgrt, vil det vaere i strid med Europaradets konvention om indsatsen
mod menneskehandel.

Konventionen fastslar ligeledes, at medlemsstaterne skal udstede
opholdstilladelser til ofre for menneskehandel, safremt myndighederne finder
det ngdvendigt, at ofrene forbliver i landet pa grund af ofrenes personlige
forhold eller for at kunne samarbejde med myndighederne i forbindelse med
efterforskning eller retsforfglgning.>>® Videre fremgar det, at udsendelse af et
offer for menneskehandel skal ske under behgrig hensyntagen til pageeldendes
rettigheder, sikkerhed og veerdighed, samt at medlemsstaterne skal vedtage de
lovgivningsmaessige og andre foranstaltninger, der matte veere ngdvendige for at
oprette hjemsendelsesprogrammer, for herved at undga, at ofret igen bliver
offer for menneskehandel.?>”

Af den forklarende rapport til Europaradets konvention fremgar det, at
identifikation af ofre for menneskehandel er afggrende for at sikre en effektiv
beskyttelse. Videre fremhaeves det, at jo stgrre tillid ofrene har til, at deres
rettigheder og interesser er beskyttet, jo bedre information vil de give i
forbindelse med efterforskningen af sager om menneskehandel.?>®

Hverken Palermo-protokollen eller Europaradets konvention om indsatsen mod
menneskehandel indebaerer, at ofre for menneskehandel har ret til
leengerevarende opholdstilladelse. Udsendelse til hjemlandet, hvor der er
konkret og individuel risiko for nedvaerdigende eller umenneskelig behandling, er
i strid med EMRK.?>° EMD har behandlet en raekke sager, hvor ofre for
menneskehandel har klaget over udsendelse, idet klagerne ikke mente, at
hjemlandets myndigheder ville kunne beskytte dem, men EMD har i disse sager
ikke fundet, at udsendelse ville vaere i strid med EMRK.260

FN’s Menneskerettighedskomité har i en afggrelse, hvor Danmark var indklaget

for ikke at give asyl til en nigeriansk kvinde, der var identificeret som offer for
menneskehandel, fundet dette i strid med ICCPR.?%! Flygtningenavnet har pa
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baggrund af Menneskerettighedskomitéens afggrelse genoptaget sagen, men
har fastholdt afslaget p& asyl med henvisning til EMD’s ovennaevnte praksis.25?

Det fremgar af EMRK'’s bestemmelse om retten til den personlige frihed, at det
anses som en legitim frihedsbergvelsesgrund, nar en udlaending bergves
friheden for at hindre uretmaessig indtraengen i landet, eller nar der tages skridt
til udvisning eller udlevering.?6® Det fglger af praksis fra EMD, at der ikke direkte
stilles krav om proportionalitet ved lovlige frihedsbergvelser af disse grunde,
men at en sadan frihedsbergvelse ikke ma vaere vilkarlig (arbitrary).?%* | en sag
om frihedsbergvelse af en asylansgger har EMD blandt andet stillet krav om, at
frihedsbergvelsen skal ske i god tro, at der skal vaere en naer sammenhang
mellem frihedsbergvelsen og formalet om at forhindre uautoriseret indtrangen,
at stedet og forholdene, hvor frihedsbergvelsen foregar, skal vaere passende
(appropriate), under hensyntagen til, at de pageeldende ikke frihedsbergves pa
baggrund af kriminalitet, og at leengden af frihedsbergvelsen ikke ma overstige,
hvad der med rimelighed kan anses for ngdvendigt af hensyn til det forfulgte
formal.26>

FN’s Hgjkommisseer for Menneskerettigheder anbefaler, at staterne sikrer, at
handlede personer ikke under nogen omstaendigheder fangsles eller under
andre former frihedsbergves.?%¢ Det betyder, at et offer for menneskehandel skal
behandles som et offer for en alvorlig menneskerettighedskraenkelse og ikke ud
fra, at vedkommende fx befinder sig illegalt i landet eller bliver pagrebet med
falske dokumenter, der kan knyttes til menneskehandelsforholdet. Ifglge
hgjkommissaeren bgr staterne anlaegge en rettighedsbaseret tilgang til
menneskehandel og tage udgangspunkt i den enkeltes ret til ikke at blive udsat
for menneskehandel samt den enkeltes ret til at modtage beskyttelse og statte i
tilfeelde af menneskehandel.

GRETA anbefalede i 2011 blandt andet, at Danmark gennemgar
identifikationsprocessen af ofre for menneskehandel med henblik pa at sikre, at
potentielle ofre behandles som personer, der har vaeret udsat for en
menneskerettighedskraenkelse og ikke som kriminelle. Endvidere anbefalede
GRETA, at Danmark sikrer, at alle relevante professionelle far undervisning i at
identificere ofre for menneskehandel.

5.4.2 DANSKE FORHOLD

Danmark fik i 2002 sin fgrste handlingsplan til bekeempelse af kvindehandel.
Handlingsplanen blev suppleret med et tilleeg om bgrn i 2005. |1 2007 fulgte
Handlingsplan til bekeempelse af menneskehandel, der omfattede bade kvinder
og mand. Denne handlingsplan blev erstattet af handlingsplanen fra 2011 til
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2014, og den nuvaerende handlingsplan er fra maj 2015 og geelder fra 2015 til
2018.26” Udmgntningen af den tidligere handlingsplan blev evalueret i 2014.268

Center Mod Menneskehandel (CMM) under Socialstyrelsen blev oprettet i 2007
for at sikre implementeringen af szerligt den sociale dimension af
handlingsplanerne, herunder at forbedre den sociale indsats for ofre for
menneskehandel, at koordinere samarbejdet mellem de sociale organisationer
og andre myndigheder samt at indsamle og formidle viden om menneskehandel.
CMM foretager den endelige identifikation af de ofre for menneskehandel, der
er danske statsborgere eller udlendinge med opholdsgrundlag i Danmark,
herunder EU-borgere.

Udlaendingestyrelsen treeffer afggrelse om, hvorvidt asylansggere eller
udleendinge uden opholdsgrundlag har veeret udsat for menneskehandel samt
fastseetter udrejsefristen og dermed refleksionsperioden. | vurderingsgrundlaget
indgar blandt andet politiets og CMM’s vurdering af spgrgsmalet om
menneskehandel samt eventuelle oplysninger fra andre relevante parter, sasom
krisecentermedarbejdere, ngo’er m.v.2%°

Efterforskning af menneskehandel i Danmark har primaert haft fokus pa
menneskehandel af kvinder til seksuel udnyttelse, og politiet udarbejdede i 2006
en strategi for en styrket indsats mod blandt andet prostitutionens bagmaend.?”°
Endvidere har menneskehandel af kvinder, herunder udnyttelse af personer i
prostitutionsmaessig sammenhaeng (rufferi m.v.), siden 2001 veeret genstand for
en systematisk og landsdaekkende politimaessig monitorering ved Rigspolitiets
Nationale Efterforskningscenter (NEC).2”? Politiet har imidlertid udvidet sit fokus
og har indgaet et samarbejde med CMM og SKAT for at bekaempe
menneskehandel til tvangsarbejde. Sager, der forfglges ved domstolene efter
straffelovens § 262 a, offentliggores p& Anklagemyndighedens hjemmeside.?”?

Den seneste opgdrelse fra 6. oktober 2014 viser, at der fra 2005 til 2014 har
vaeret 23 sager, hvoraf de 20 har fort til domfzeldelse.?’3 | 2014 faldt der
afggrelse i en enkelt sag, hvor alle ni tiltalte blev dgmt for at have deltaget i
menneskehandel begaet over for i alt 15 kvinder. Retten i Lyngby behandler i
gjeblikket en lang reekke sager mod i alt 22 personer for at sta bag udnyttelse og
menneskehandel af mere end 100 personer. Sagerne er kendt som Operation
Hvepsebo og er den st@grste sag om menneskehandel i Danmark.

IDENTIFIKATION OG STRAFFORF@LGNING AF OFRE FOR MENNESKEHANDEL

| perioden 2007 til udgangen af 2014 er der i Danmark identificeret 418 personer
som ofre for menneskehandel.?’# Stgrstedelen af de personer, der identificeres
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som ofre for menneskehandel i Danmark, kommer fra Afrika, saerligt Nigeria.
Derudover ses der identificerede ofre fra Europa og Asien.?”>

Stgrstedelen identificeres pa baggrund af politiets indsats (udlaendingekontrol og
efterforskning), mens kun en mindre del identificeres via det sociale arbejde. Det
kan der vaere mange grunde til, men en vaesentlig arsag er formentlig, at ofrene
for menneskehandel ofte er uregistrerede migranter, der ikke gnsker kontakt
med myndighederne og derfor heller ikke gnsker at blive identificeret som ofre
for menneskehandel, idet kontakten til myndighederne i sidste ende kan
medfgre registrering, tilbageholdelse og udsendelse.

Ofte er ofrene uregistrerede migranter med ingen eller begraenset
opholdsgrundlag og/eller manglende arbejdstilladelse. Ophold eller arbejde uden
opholds- eller arbejdstilladelse kan efter udlaendingeloven straffes med bgde
eller faeengsel.?’® En udlaending kan desuden udvises, hvis vedkommende ikke har
en forngden opholdstilladelse.?’” Ud over at arbejde uden tilladelse eller at
opholde sig i Danmark uden opholdsret kan ofrene for menneskehandel vaere
involveret i andre kriminelle forhold, eksempelvis ved at have falske eller andre
personers identitetspapirer eller ved at blive udnyttet til kriminelle forhold.

Rigsadvokaten har som en del af handlingsplanen til bekeempelse af
menneskehandel fastsat retningslinjer for, hvornar der skal gives tiltalefrafald i
disse situationer med henblik pa ikke at straffe ofre for menneskehandels
handlinger relateret til menneskehandlen.?’®

Ofre for menneskehandel er ikke straffri som fglge af sddanne handlinger, men
der skal som udgangspunkt meddeles tiltalefrafald, nar den sigtede har veeret
udsat for menneskehandel, nar de kriminelle forhold relaterer sig til
menneskehandlen, og forholdene ikke kan karakteriseres som grov
kriminalitet.?”?

Nar en person er blevet identificeret som offer for menneskehandel, kan det
ogsa have betydning for spgrgsmalet om udvisning. Til eksempel kan naevnes
@stre Landsrets dom i en sag, der vedrgrte udvisning for dokumentfalsk.
Landsretten fandt, at der var en sddan sammenhang mellem det strafbare
forhold og det forhold, at den tiltalte matte anses at have vaeret udsat for
menneskehandel, at dette talte imod udvisning. Uanset at tiltalte ikke havde
nogen naermere tilknytning til Danmark, fandt @stre Landsret, at der ikke var
tilstraekkelig begrundelse for at udvise den tiltalte for det begaede strafbare
forhold (dokumentfalsk).2°
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| Danmark kommer ofre for menneskehandel ofte i kontakt med myndighederne,
saerligt politiet, i forbindelse med razziaer pa massageklinikker eller pa gaden.
Den danske indsats mod menneskehandel har som naevnt traditionelt haft sit
primaere fokus pa sexindustrien og pa at identificere ofre for menneskehandel
blandt udenlandske sexarbejdere. Tilgangen med razziaer mod udenlandske
sexarbejdere er blevet kritiseret for at behandle ofre og potentielle ofre for
menneskehandel som kriminelle.?8! Tilgangen er udtryk for en staerk vaegtning af
kriminalitetsbekaempelseshensyn og hensyn til udlaendingekontrol, snarere end
en offer- eller rettighedsbaseret tilgang.

De senere ar har der tillige veeret fokus pa menneskehandel til tvangsarbejde og
udnyttelse af sarbare migranter pa arbejdsmarkedet. Det er dog stadig primaert
ofre for menneskehandel i sexindustrien, der identificeres, og det eneste sociale
tilbud, der specifikt arbejder med potentielle ofre for menneskehandel, er
Mgdestedet, der drives af CMM og Reden International, og som er forbeholdt
kvinder. | de verserende sager, kendt som Operation Hvepsebo, er en lang raekke
mandlige migranter blevet identificeret som ofre for menneskehandel til
kriminalitet, hvor deres identitet blandt andet har vaeret benyttet til bedragerier
og til at oprette lan. Der er imidlertid pa nuvaerende tidspunkt ingen sociale
tilbud til potentielle mandlige ofre for menneskehandel, ligesom disse tillige vil
veere afskaret fra at kunne benytte sig af de almindelige sociale tilbud pa
baggrund af deres begransede eller manglende opholdsgrund, se neermere
afsnit 3.3 0g 5.2.

CMM fremhaever, at der er tale om en glidende overgang mellem forskellige
grader af udnyttelse af sarbare migranter pa arbejdsmarkedet og
menneskehandel til tvangsarbejde.?®? Uregistrerede migranters usikre
opholdsstatus og/eller manglende arbejdstilladelse og viden om det danske
arbejdsmarked ggr dem sarbare over for at matte acceptere urimelige eller
farlige arbejdsvilkar, blive snydt for Ign m.v. og andre former for udnyttelse eller
tvang. Der er dermed tale om mange former for udnyttelse af migranterne pa
arbejdsmarkedet og ikke kun tilfaelde af menneskehandel til tvangsarbejde.
Indsatsen har dog primaert vaeret rettet mod menneskehandel til tvangsarbejde
eller mod sakaldt social dumping’. De politiske initiativer mod social dumping
handler primzert om at beskytte det overenskomstbaserede danske
arbejdsmarked mod ulovlig eller unfair konkurrence. Der synes derfor at mangle
en rettighedsbaseret indsats, der har til hensigt at beskytte sarbare migranter
mod udnyttelse pa arbejdsmarkedet, der i sidste ende kan resultere i
menneskehandel til tvangsarbejde.

Ministeren for bgrn, undervisning og ligestilling har i marts 2016 uddelt stgtte til
et trearigt projekt om opsggende arbejde over for ofre for menneskehandel til
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tvangsarbejde, som fagforeningen 3F og Aalborg Universitet i samarbejde skal
udfgre.?8

FRIHEDSBER@VELSE AF OFRE FOR MENNESKEHANDEL

Udlaendingeloven giver mulighed for at frihedsbergve udlaendinge, hvis mindre
indgribende foranstaltninger ikke er tilstraekkelige, for at sikre muligheden for
afvisning, administrativ udvisning, udsendelse eller overfgrsel efter Dublin-
forordningen.?®* Ifglge Rigspolitiet skal frihedsbergvelse blandt andet kun
anvendes, hvis og sa laenge det er ngdvendigt for at tilgodese et sagligt formal,
der skal altid foretages en konkret og individuel vurdering, og frihedsbergvelsen
skal vaere proportional og sa kort som mulig. Derudover skal der tages hensyn til
sarbare grupper (syge, ldre, mindredrige, gravide m.v.).?8> Udlaendingeloven
fastseetter en raekke rammer for frihedsbergvelsen, herunder at en udlaending
som udgangspunkt, medmindre pagaeldende Igslades forinden, skal fremstilles
for retten inden tre dggn efter ivaerksaettelsen af frihedsbergvelsen.?®®

Justitsministeriet har imidlertid i sdvel 2013 og 2014 i relation til spgrgsmal om
frihedsbergvelse af ofre for menneskehandel til instituttet oplyst, at det er
politiets erfaring, at udleendinge uden lovligt ophold ofte vil forsvinde, hvis disse
ikke frihedsbergves.?8’

Som naevnt forudsaetter anvendelse af frihedsbergvelse, at mindre indgribende
foranstaltninger ikke er tilstraekkelige til at na malet. Et alternativ til
frihedsbergvelse kan vaere ophold pa et krisecenter eller i et asylcenter. Ifglge en
meddelelse fra Rigsadvokaten fra 2015 bgr ofre og mulige ofre for
menneskehandel sa vidt muligt ikke frihedsbergves, og det skal altid overvejes,
om anbringelse pa et krisecenter eller lignende opholdssted vil veere
tilstraekkeligt til at sikre pageeldendes tilstedevaerelse.?®® Derudover oplyste
Justitsministeriet i 2013, at Midt- og Vestjyllands Politi har haft gode erfaringer
med at placere kvindelige ofre for menneskehandel pa kvindekrisecentre i stedet
for at frihedsbergve dem. | 2014 oplyste Justitsministeriet, at politiet i visse sager
har fundet det mere passende og proportionelt at placere pageldende pa
krisecentre, og at det i nogle sager har medfgrt, at de har vaeret mere villige til at
samarbejde med politiet, herunder give politiet oplysninger om bagmaend.?8°

Selvom der saledes er et alternativ til frihedsbergvelse i sager om (potentielle)
ofre for menneskehandel, ma det antages, at anvendelsen heraf afhaenger af
politiets generelle erfaringer om, at personer uden lovligt ophold forsvinder,
safremt de ikke frihedsbergves, szerligt nar der er tale om personer, som
antreeffes af politiet og saledes ikke frivilligt opsgger myndighederne.
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Spgrgsmalet om frihedsbergvelse i sager om ofre for menneskehandel har
ligeledes veeret prevet flere gange ved Hgjesteret.

| en hgjesteretskendelse fra januar 2014 om en nigeriansk kvinde, som havde
opholdstilladelse i Spanien, og som arbejdede i Danmark uden arbejdstilladelse,
havde Udlaendingestyrelsen indledningsvist udvist kvinden med indrejseforbud
og ikke fundet, at hun var offer for menneskehandel til Danmark. Pa baggrund af
nye oplysninger om menneskehandel genoptog Udlaendingestyrelsen senere
sagen og traf afggrelse om, at der ikke var grundlag for at udvise kvinden,
hvorfor hendes indrejseforbud ligeledes blev ophaevet. Kvinden havde vaeret
frihedsbergvet, siden hun blev antruffet af politiet. Hgjesteret tiltradte, at
kvinden var offer for menneskehandel, og at omstaendighederne, der
begrundede hendes udvisning (ulovligt arbejde), var en fglge af, at hun havde
vaeret udsat for menneskehandel. Hun burde derfor ikke vaere blevet udvist, og
frihedsbergvelsen af hendes burde saledes ikke vaere blevet opretholdt.??°

| august 2015 afsagde Hgjesteret kendelse i en anden sag om en nigeriansk
kvinde, som to gange tidligere var blevet afvist efter udleendingeloven, havde
faet tilbud om restitutionsperiode som offer for menneskehandel, men begge
gange havde afbrudt forlgbet og var udrejst af Danmark. Hun var genindrejst i
Danmark for at arbejde som prostitueret og var fortsat udsat for
menneskehandel. CMM havde forholdt sig tvivlende over for, om kvinden ville
tage imod tilbuddene som offer for menneskehandel. Tre ud af fem dommere
fandt ikke, at der var tilstraekkeligt grundlag for at fastsla, at
Udlaendingestyrelsen med urette havde administrativt udvist kvinden, uanset
hun var offer for menneskehandel, og at hun derfor kunne frihedsbergves,
ligesom frihedsbergvelsen kunne opretholdes. To ud af fem dommere fandt
derimod, at frihedsbergvelsen ikke burde veere blevet opretholdt, og fandt i den
forbindelse, at de to tidligere afbrudte forlgb ikke i sig selv kunne antages at
indebaere, at kvinden skulle udvises.?*!

OPHOLDSTILLADELSE, OVERF@RELSE OG HIEMSENDELSE

Ud over at udrejsefristen for ofre for menneskehandel uden opholdsgrundlag
kan udsaettes i 30 dage (refleksions- og restitutionsperiode) og i seerlige tilfaelde
forlaenges i op til 120 dage, kan ofre for menneskehandel ogsa fa
opholdstilladelse, hvis den pagaeldendes tilstedeveaerelse her i landet er pakraevet
af efterforsknings- eller retsforfglgningsmaessige hensyn. Opholdstilladelsen kan
ikke forleenges ud over den periode, hvor efterforskningen eller
retsforfglgningen pagar.

Ofre for menneskehandel kan ligeledes spge om asyl eller humanitaer
opholdstilladelse eller opholdstilladelse efter udlaendingelovens gvrige regler.?%?
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Seger et offer for menneskehandel asyl, er vedkommende underlagt de samme
regler som andre asylansggere, herunder reglerne i Dublin-forordningen.

Som naevnt indeholder de internationale konventioner om menneskehandel ikke
saerskilte regler om offerstatus for menneskehandel som asylbegrundende
beskyttelsesbehov. EMD har som naevnt behandlet en reekke sager, hvor ofre for
menneskehandel har klaget over udsendelse, idet klagerne ikke mente, at
hjemlandets myndigheder ville kunne beskytte dem, men EMD har i disse sager
ikke fundet, at udsendelse ville vaere i strid med EMRK.?*3 Flygtningenavnet har
trods FN’s Menneskerettighedskomités afggrelse?®* i en sag om en nigeriansk
kvinde, der var offer for menneskehandel, fastholdt afslaget pa asyl med
henvisning til EMD’s praksis.?%

Udlaendingestyrelsen har siden 2008 haft en aftale med International
Organisation for Migration (IOM) om et program for forberedt hjemsendelse af
blandt andet ofre for menneskehandel. Fra 2008 til 2013 er der gennemfgrt 55
forberedte hjemsendelser.??® Ofre for menneskehandel kan som fglge heraf f&
stgtte forud for hjemsendelsen i form af fx psykologhjzelp og undervisnings- eller
kursusforlgb rettet mod erhvervsaktiviteter efter en hjemsendelse samt
aktiviteter i hjemlandet, sdsom modtagelse og reintegration.
Reintegrationsperioden er i forbindelse med en aftale mellem regeringen og
Enhedslisten i forbindelse med finansloven 2013 blevet @ndret fra tre til seks
maneder, ligesom det blev aftalt, at stgtteordningen skulle ggres mere fleksibel,
saledes at muligheden for at omprioritere indsatsen bliver stgrre for den enkelte,
og at midlerne kan bruges til flere aktiviteter end hidtil.2*”

| oktober 2012 offentliggjorde Rambgll en evaluering af det eksisterende
program for forberedt hjemsendelse af sarbare udleendinge, hvor det danske
program sammenlignes med internationale anbefalinger. | rapporten anbefales
det blandt andet, at der systematisk foretages en risikovurdering, idet aftalen om
forberedt hjemsendelse ikke indeholder en preaecisering af behovet for en
risikovurdering for de ofre for menneskehandel, som ikke sgger asyl, ud over at
IOM foretager en mindre risikovurdering pa baggrund af et skema udviklet til
formalet. Evalueringen har ligeledes vist, at de mange led i informationskaeden
kan medfgre problemer for den optimale hjemsendelse.?®® | 2013 er programmet
for den forberedte hjemsendelse blevet justeret i overensstemmelse med flere
af anbefalingerne fra evalueringsrapporten.?®® Organisationer, der arbejder pa
omradet, har imidlertid i 2014 rejst kritik af hjemsendelsesordningen.

Meget fa af de personer, der identificeres som ofre for menneskehandel, tager

imod tilbuddet om forberedt hjemsendelse, og flere forlader forlgbet undervejs.
Problemstillingen knytter sig formentlig ligeledes til den overordnede
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problematik om, at mange ofre for menneskehandel enten ikke betragter sig
som et offer for menneskehandel eller ikke gnsker at blive identificeret som ofre,
fordi man er migreret til Europa eller Danmark med henblik pa at skabe sig en
bedre tilvaerelse, og fordi status som offer for menneskehandel ikke forhindrer
en udsendelse.

5.4.3 ANBEFALINGER
Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at Justitsministeriet:

e sikrer, at personer, der kan vaere ofre for menneskehandel, ikke
frihedsbergves, men far ophold i et ‘safehouse’ eller lignende.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
menneskerettighederne — at Ministeriet for Bgrn, Undervisning og Ligestilling i

samarbejde med Social- og Indenrigsministeriet:

e sikrer, at mandlige potentielle ofre for menneskehandel tillige har adgang
til sociale tilbud.
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SLUTNOTER

! Se Laegeforeningen, Dansk Rgde Kors og Dansk Flygtningehjzelp: notat fra
december 2010 om Udokumenterede migranters adgang til sundhedsydelser i
Danmark, s. 6.

2 Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse (2014), s. 4 (2014).

3 Se Nyt fra Rockwool Fondens Forskningsenhed (december 2014). Rockwool
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4 UN Office of the High Commissioner of Human Rights, The economic, social and
cultural rights of migrants in an irregular situation, 2014, s. 5.

> FN’s Verdenserklaering om Menneskerettigheder artikel 1 og 2.

6 Eksempelvis FN’s Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder artikel 1
(se dog artikel 25 om blandt andet stemmeret, der er forbeholdt landets egne
statsborgere samt bevaegelsesfriheden i artikel 12, der forudszetter, at en
udlaending har lovligt ophold i landet) og Den Europaiske
Menneskerettighedskonventions artikel 1.

7| forhold til det folkeretlige princip om staternes adgang til at kontrollere
indvandring m.v. se eksempelvis EMD, Abdulaziz, Cabales og Balkandali mod
Storbritannien, dom af 28. maj 1985, app.no. 9214/80, 9473/81 og 9474/81,
praemis 67, og EMD, Biao mod Danmark, dom af 25. marts 2014, app.no.
38590/10, praemis 53.

8| forhold til det folkeretlige princip om staternes adgang til at kontrollere
indvandring m.v. se eksempelvis EMD, Abdulaziz, Cabales og Balkandali mod
Storbritannien, dom af 28. maj 1985, app.no. 9214/80, 9473/81 og 9474/81,
praemis 67, og EMD, Biao mod Danmark, dom af 25. marts 2014, app.no.
38590/10, praemis 53.

9 Se blandt andet FN’s Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder artikel
25 og Den Europeiske Menneskerettighedskonventions Tilleegsprotokol 4, artikel
3.

10 EN’s Konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder artikel 11.
1 EN’s Konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder artikel 6 og
7.

12 EN’s Konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder artikel 9.
13 EN’s Konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder artikel 12.
14 Den Europaeiske Socialpagt artikel 19.
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the Country in which They Live, A/RES/40/144, 13. december 1985, artikel 8.

16 Se blandt andet Den Europaeiske Socialkomité, COHRE mod Italien, afggrelse af
25. juni 2010, klage nr. 58/2009, praemis 33.

17 Se for en gennemgang af komitéernes praksis blandt andet EU’s Agentur for
Grundlaeggende Rettigheder, Fundamental rights of migrants in an irregular
situation in the European Union, 2011, s. 22-23.
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Nijhoff Publishers, 2009, s. 7.

19 Det fremgar eksempelvis af FN’s Konvention om @konomiske, Sociale og
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lovgivningsforanstaltninger, at traeffe forholdsregler med henblik pa den
fremadskridende fulde virkeligggrelse af de i denne konvention vedtagne
rettigheder”.

20 EN’s Komité om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder, General
Comment 3, 1991, pkt. 1 og 9.

2L EN’s Komité om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder, General
Comment 3, 1991, pkt. 2-4.

22 EN’s Komité om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder, General
Comment 3, 1991, pkt. 9.

23 EN’s Komité om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder, General
Comment 3, 1991, pkt. 10.

24 EN’s Konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder artikel 2,
stk. 2.

25 EN’s Komité om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder, General
Comment 20, 2009, pkt. 30.

26 Francois Crépeau, Report of the Special Rapporteur on the human rights of
migrants, 5. august 2013, A/68/283, pkt. 82, 98 og 127.

27 Europaradet, European Commission against Racism and Intolerance, General
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