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Introduktion

1. Baggrund

I fordret 2002 blev der ved en eendring af udleendingeloven gennemfert
stramninger i reglerne for aegtefeellesammenforing mellem en person bo-
siddende i Danmark og en person bosiddende i et andet land uden for EU
og Norden.

Disse betingelser omfatter nu et alderskrav pa 24 ar, et krav om, at den her-
boende person pétager sig en forsergelsespligt og godtger sin evne til at
forserge den anseogende eegtefeelle, et krav om ekonomisk sikkerhedsstil-
lelse pa op til 53.096 kr. og et krav om, at den herboende person ikke har
modtaget socialhjelp i en periode pa et dr inden ansggning om sammen-
foring med egtefzellen, et krav om en passende bolig, samt et krav om, at
den herboende person ikke er demt for visse former for vold inden for 10
ar forud for ansegning om aegtefeellesammenforing.

Tilknytningskravet indfertes i 2000, og blev skeerpet i 2002. ZLgtefaellerne
skal sdledes i dag have en samlet tilknytning til Danmark, som er sterre end
parrets samlede tilknytning til et andet land. Kravet blev samtidig udvidet
til ogsa at geelde for danske statsborgere.

Dette tilknytningskrav blev i slutningen af 2003 eendret saledes, at det ikke
skal finde anvendelse, nar ansegeren har haft dansk indfedsret i 28 ar, er
fodt i Danmark eller er kommet hertil som mindre barn og har haft lovligt
ophold her i en sammenheaengende periode pa 28 ar.

For indferelsen af 28-drs reglen blev en raekke segtefeeller til danske stats-
borgere meddelt afslag pd ansegning om eegtefeellesammenforing under
henvisning til, at parret ikke opfyldte kravet om at have steerkest tilknyt-
ning til Danmark. Af egen drift besluttede Institut for Menneskerettigheder
derfor i juli 2003 at foretage en menneskeretlig analyse af lovgivningen og
sa vidt muligt af den administrative praksis af de danske regler om aegte-
feellesammenforing. Neerveerende udredning blev igangsat efter at insti-
tuttet af Integrationsministeriet blev meddelt aktindsigt i 22 anonymise-
rede sager om afslag pd aegtefeellesammenforing.

Indferelsen af 28-drs reglen gav anledning til en udvidelse af den iveerk-
satte udredning. Det samme gjorde den kritik, som blev rejst af Europa-
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rddets Menneskerettighedskommisseer, Alvaro Gil-Robles, efter hans be-
sog i Danmark i april 2004 og offentliggjort i hans rapport af den 8. juli 2004.

Integrationsministeriets kommentarer til Menneskerettighedskommissae-
rens rapport offentliggjordes den 22. september 2004, som er samme dag
neervaerende udredning blev sendt til trykning. Regeringens kommentarer
er derfor kun i begreenset omfang medtaget i analyserne.

2. Formal

Hovedformalet med denne udredning er at afdeekke de potentielle men-
neskerettighedskraenkelser, som de danske regler om aegtefeellesammen-
foring giver anledning til. Det betyder, at analyserne er tilrettelagt saledes,
at de fokuserer pa situationer, hvor lovens krav i praksis ferer til, at be-
skyttelsen af det enkelte menneskes rettigheder ikke er effektivt sikret.

Kraenkelsesrisikoen er bl.a. sogt afdaekket pa baggrund af fiktive eksemp-
ler, der repreesenterer persongrupper i situationer, hvor statens positive
forpligtelse til at beskytte familielivet ikke uden videre kan afvises.

Fremgangsmaden m4 ikke fore til den slutning, at de menneskeretlige for-
pligtelser er opfyldt i alle andre situationer end de beskrevne. Omvendt
udelukker den heller ikke, at udleendingelovens regler om eegtefeellesam-
menfering i mange andre tilfeelde md anses at sikre en tilstreekkelig be-
skyttelse af f.eks. retten til familieliv.

Et underliggende formal er at synliggere den beskyttelsesstandard, som er
under udvikling i EU med hensyn til familiesammenfering, men som ikke
er bindende for Danmark. Behovet herfor understreges af Den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstols inddragelse af, om der foreligger europeeisk
konsensus om et spergsmal, nar den vurderer omfanget af en stats skens-
margin med hensyn til nedvendigheden og rimeligheden af en regel, der
begraenser en menneskeretlig beskyttelse.

Et andet formadl af informativ karakter har veret at sammenstille de kvan-
titative og kvalitative undersogelser, der er foretaget af feenomenet og fo-
rekomsten af tvangsaegteskaber og arrangerede aegteskaber, samt at give et
bud pa en sammenhang mellem agteskabspraksis og integration.



3. Indhold

Den foreliggende udredning indeholder en reekke menneskeretlige analy-
ser af de lovfeestede betingelsers forenelighed med menneskeretten. I ud-
redningens hovedafsnit afdaekker analyserne siledes, om den faktiske ud-
mentning af udlendingelovens krav giver anledning til kreenkelser af
retten til familieliv. I relation til tilknytningskravet og 28-ars reglen afdeek-
ker analysen, om den faktiske forskelsbehandling er i strid med forbuddet
mod diskrimination pa grund af statsborgerskab og race eller etnisk op-
rindelse. Disse analyser findes i kapitel 2-4.

Grundlaget for disse menneskeretlige analyser er de menneskeretlige be-
skyttelsesstandarder, som er fastsat i internationale og regionale menne-
skerettighedskonventioner, serligt Den Europeeiske Menneskerettigheds-
konvention, og udviklet ved fortolkning i de konkrete sager, som har veeret
provet ved Den Europeaeiske Menneskerettighedsdomstol i Strasbourg el-
ler som sager ved FN’s konventionsorganer.

Derudover indeholder udredningen i kapitel 1 en redegeorelse for den dan-
ske regulering og den dertil knyttede administrative praksis, sdledes som
denne er kommet til udtryk i et antal afgerelser truffet af udleendinge-
myndighederne og i et mindre antal sager, som har veret provet ved de
danske domstole.

For at belyse retsudviklingen med hensyn til familiesammenforing i
storsteparten af EU’s medlemslande, indeholder udredningen i kapitel 5 en
beskrivelse af det EU-direktiv om familiesammenfering, der blev vedtaget
i september 2003 som led i samarbejdet om retlige og indre anliggender. 22
ud af de 25 medlemsstater af EU skal implementere direktivet inden okto-
ber 2005.

Da et af hovedargumenterne for stramningen af kravene til aegtefeellesam-
menfering er bekeempelse af tvangseegteskaber og arrangerede eegteska-
ber, er de retlige analyser suppleret med en beskrivelse i kapitel 6 af forsk-
ningen om den faktiske forekomst af tvangsaegteskaber og nogle
antropologiske betragtninger om sammenhzengen mellem segteskabsprak-
sis og integration.

1) Danmark, Storbritannien og Sverige har taget forbehold over for samarbejdet pa dette om-
rade.
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Det er tilstreebt, at udredningens kapitler skal kunne laeses som selvsteen-
dige afsnit. Af den grund forekommer der gentagelser af bl.a. regulerings-
grundlag og praksis.

De retlige analyser i kapitel 1-4 og beskrivelsen af EU-direktivet i kapitel 5
er udarbejdet af medarbejdere ved Institut for Menneskerettigheder, mens
kapitel 6 er rekvireret eksternt. Forfatterne til de respektive kapitler er an-
givet ved navn i indholdsfortegnelsen.

4. Sammenfatninger

Kapitel 1. Regler og administrativ praksis for agtefellesammenforing

Siden 2000 er retskravet pa eegtefeellesammenfering reelt blevet opheevet.
Retten til segtefeellesammenforing er i dag ikke leengere strengt lovbunden,
idet de administrative myndigheder er blevet overladt et betydeligt skon
ved afgerelsen af, om de opstillede betingelser er opfyldt. Denne forskyd-
ning ger sig navnlig geeldende i forhold til tilknytningskravet, samt til reg-
lerne om proformazegteskaber og tvangsaegteskaber. Feelles for disse krav
er, at man ikke ud af lovgivningen kan leese, hvilke kriterier der leegges til
grund for den administrative afgorelse.

I praksis har myndighederne endvidere opstillet visse tilleegsbetingelser og
stramninger, som muligvis ikke har tilstraekkelig hjemmel i bemeerknin-
gerne til loven. Det drejer sig f.eks. om kravet om, at herboende bern skal
veere enten referencens eller ansegerens seerbern, for at kunne begrunde en
fravigelse af lovgivningens forskellige krav. For sa vidt angar tilknyt-
ningskravet, er det endvidere efter praksis blevet parternes selvsteendige
tilknytning til Danmark, der er afgerende og ikke, som der leegges op til ef-
ter bestemmelsens ordlyd, , egtefeellernes eller samlevernes samlede til-
knytning.” Konsekvensen af den praksis, myndighederne har anlagt, er, at
anspgers manglende selvsteendige tilknytning til Danmark kun i sjeeldne
tilfeelde vil kunne opvejes af referencens steerke tilknytning til Danmark.

Baseret pad forarbejderne til lovgivningen har myndighederne anlagt en
praksis, som muligvis indebaerer en vis formalisering af skennet under de
forskellige bestemmelser. Formaliseringen af skennet medferer en oget ri-
siko for, at forhold, der taler for, at eegtefeellesammenfering bliver meddelt,
ikke inddrages i samme omfang som forhold, der taler imod meddelelse af
egtefeellesammenforing. En konkret sag behandlet af Folketingets Om-
budsmand illustrerer, hvorledes flere forhold, som talte for, at eegteskabet
var reelt, ikke i tilstraekkelig grad indgik i vurderingen af, om der var tale
om et proforma aegteskab.



Efter klar hjemmel i bemeerkningerne til udleendingelovgivningen er flygt-
ninge blevet betydeligt begraenset i deres mulighed for at opna tilladelse til
egtefeellesammenfering i Danmark med en person fra deres hjemland. For
det forste betyder restriktive visumregler, at ansegere fra flygtningepro-
ducerende lande praktisk taget vil veere forhindret i at opfylde kravet om
en vis tilknytning til Danmark. For det andet er muligheden for fritagelse
fra de restriktive betingelser for segtefeellesammenfering begraenset til si-
tuationer, hvor flygtningen var gift for indrejsen til Danmark. Det er mu-
ligt, at regeringens kommentarer til Gil-Robles’ rapport, skal leeses som en
varsling om en vis lempelse af den administrativ praksis for segtefeelle-
sammenforing med flygtninge i Danmark.

Kapitel 2. Agtefeellesammenforing og retten til familieliv

Det er instituttets vurdering, at den nuveerende udformning af 24-ars reg-
len sammenholdt med tilknytningskravet forer til kreenkelser af retten til
familieliv i henhold til EMRK art. 8. Disse kreenkelser vil navnlig, men ikke
udelukkende, opstd, hvor den herboende er fodt i Danmark, og hvor
ansegers hjemland er geografisk og kulturelt langt fra Danmark.

Det er instituttets vurdering, at den nuveerende administration af kravet
om gkonomisk sikkerhed i forbindelse med segtefaellesammenfeoring forer
til kreenkelser af retten til familieliv. Disse kraenkelser vil navnlig, men ikke
udelukkende, opstd, hvor den herboende er fodt i Danmark og ansegers
hjemland er geografisk og kulturelt langt fra Danmark, og hvor parret op-
fylder samtlige forsergelseskrav, men pd grund af en ringe indtjeningsevne
ikke formadr at stille 53.096 kroner i sikkerhed.

Herudover er det instituttets vurdering, at en flygtning, som har indgdet aeg-
teskab med en person fra sit oprindelige hjemland, nar flygtningen fortsat
er i risiko for forfelgelse i hjemlandet, vil have ret til at nyde sit familieliv i
Danmark med sin udenlandske aegtefeelle. Det er instituttets vurdering, at
den nuveerende administrative praksis, hvorefter der stilles krav om, at par-
ret ved segteskabets indgdelse skal have haft en berettiget forventning om
at kunne boszette sig sammen i Danmark, eller skal have haft samliv pa feel-
les bopeel i Danmark, ferer til kreenkelser af retten til familieliv.

Det er endvidere instituttets vurdering, at den nuveerende administrative
praksis, hvorefter der ikke tages hensyn til forholdet til andre bern end
seerborn, som den herboende udever normalsamver med, kraenker retten
til familieliv. Sdledes pdbyder EMRK art. 8 og FN’s Bernekonvention art. 3,
at der tages hensyn til bdde den herboendes og ansegers herboende feel-
lesbarn, samt den herboendes seerbern og stedbern ved afvejningen af, om
der skal undtages fra de almindelige betingelser for aegtefeellesammen-
foring.

Introduktion
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Reglen om, at den herboende ikke ma have modtaget hjelp efter lov om
aktiv socialhjeelp og integrationsloven, udger usaglig og uproportional for-
skelsbehandling i strid med EMRK art. 14 sammenholdt med art. 8 om ret-
ten til familieliv.

Den nuveaerende administrative praksis, hvorefter fremlejetagere ikke kan
anses at rade over en , egen bolig”, udger efter instituttets vurdering usag-
lig og uproportional forskelsbehandling mellem lejere og fremlejetagere i
strid med EMRK art. 14 sammenholdt med EMRK art. 8.

Endelig er det instituttets vurdering, at de nugeeldende regler lever op til
de menneskeretlige krav om forudsigelighed med hensyn til konsekven-
serne af reglernes anvendelse. Dog skal instituttet anbefale, at bade lovgi-
ver og de administrative myndigheder tilstraeber en forbedring af forudsi-
geligheden af reglerne om aegtefeellesammenfering, for eksempel i form af
en drlig beretning med eksempler fra praksis.

Kapitel 3. Statsborgerskabs betydning ved agtefellesammentforing

Det er instituttets vurdering, at den forskelsbehandling af danske statsbor-
gere pd grundlag af leengden af statsborgerskab, som felger af udleendin-
gelovens 28-drs regel, er uforenelig med ikke-diskriminationsprincippet i
Den Europeeiske Konvention om Statsborgerskab, art. 5, stk. 2.

De europeiske konventionsorganer har ikke i deres praksis fastslet, at sta-
ter som udgangspunkt har en positiv forpligtelse til at give statsborgere ret
til cegtefeellesammenforing i deres eget land.

Kapitel 4. Tilknytningskravet 0g forbuddet mod racediskrimination

Det er instituttets vurdering, at tilknytningskravet sammenholdt med 28-
drs reglen md formodes at medfere forskelsbehandling mellem etniske
danskere og personer med anden etnisk baggrund end dansk. Det er end-
videre instituttets vurdering, at dette ogsa md antages at veere hensigten
med bestemmelserne.

Instituttet har valgt at fokusere pa to situationer, hvor tilknytningskravet
sammenholdt med 28-ars reglen medferer forskelsbehandling mellem et-
niske danskere og personer med anden etnisk baggrund. Den ferste situa-
tion omhandler forskelsbehandling mellem danske statsborgere med
dansk etnisk baggrund og danske statsborgere med anden etnisk bag-
grund. Den anden situation angar forskelsbehandling mellem personer
fodt med dansk statsborgerskab og personer fedt i Danmark uden dansk



statsborgerskab, og som er opvokset her i landet. Insituttet har endvidere
fundet det hensigtsmeessigt i sammenheeng hermed at fokusere pa den for-
skelsbehandling mellem flygtninge og indvandrere, som tilknytningskra-
vet og 28-drs reglen efter instituttets opfattelse medferer.

Det er instituttets vurdering, at tilknytningskravet sammenholdt med 28-
ars reglen i disse situationer medferer forskelsbehandling, som ikke opfyl-
der sagligheds- og proportionalitetskravet i EMRK art. 14 og derfor udger
diskrimination.

Kapitel 5. EU’s familiesammenforingsdirektiv og dansk ret

Selvom EU’s familiesammenforingsdirektiv fra september 2003 som felge
af det danske forbehold over for deltagelse i de retlige og indre anliggen-
der ikke er bindende for Danmark, er direktivet interessant derved, at det
fastleegger de feellesskabsretlige rammer for familiesammenfering med
(bl.a.) aegtefeeller til tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt i et
EU-land. Der er vel at maerke tale om et minimumsdirektiv, hvorfor med-
lemsstaterne frit kan opretholde eller indfere en lempeligere adgang til at
opna egtefaellesammenforing.

Direktivets indledende betragtninger viser, at koncipisterne har anset ret-
ten til aegtefeellesammenforing for at have stor betydning for en vellykket
integration i de enkelte medlemslande. Desuden fremhzeves de seerlige be-
hov, der gor sig geeldende for flygtninge, som i sagens natur typisk vil veere
afskaret fra at nyde familielivet i andre lande end i netop det EU-land, hvor
flygtningen allerede har opnaet opholdstilladelse.

En sammenligning mellem direktivets bestemmelser og de danske regler
for aegtefeellesammenfering viser, at direktivet pa stort set alle omrdder er
langt mere liberalt. F.eks. opstiller direktivet et krav om en markant kortere
periode for den herboendes ophold, for eegtefeellesammenforing kan ske,
som udgangspunkt intet alderskrav, intet krav om gkonomisk sikkerheds-
stillelse, og intet krav om sterst samlet tilknytning til Danmark m.v.

Kapitel 6. Med aegteskab i fokus

Bekempelse af tvangseegteskaber har veeret en af de officielle be-
veaeggrunde for bade den tidligere SR-regering og den nuveerende VK-re-
gering til gentagne gange at stramme reglerne vedrerende mulighederne
for eegtefeellesammenfering til Danmark.
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Dette kapitel stiller spergsmalstegn ved den faktiske viden om forekom-
sten af tvangsaegteskaber i Danmark. Sdledes ma bl.a. de foreliggende sta-
tistiske opgerelser over forekomsten af tvangseaegteskaber i Danmark, an-
ses som forholdsvis tvetydige.

De stadigt eendrede love om eegtefeellesammenforing er rettet mod be-
stemte etniske og religiose mindretal i den danske befolkning. Herved har
udleendingeloven medvirket til at stadfeeste skellet mellem majoriteten og
minoriteterne, dvs. mellem ,,0s” og ,,dem”. Udleendingeloven har endvi-
dere sit eget paradoks. Regeringen vil pa den ene side beskytte unge mod
at blive tvunget ind i segteskaber mod deres vilje, mens de pa den anden
side vil begreense antallet af udleendinge, der kommer til Danmark.

5. Konklusioner

* 24-drs reglen sammenholdt med tilknytningskravet forer til kreenkelser af
retten til familieliv i henhold til EMRK art. 8. Disse kraenkelser vil navn-
lig, men ikke udelukkende, opstd, hvor den herboende er fedt i Danmark
og hvor ansegers hjemland er geografisk og kulturelt langt fra Danmark.
(kap. 2)

* Den administrative praksis, hvorefter der ikke tages hensyn til forholdet
til andre born, end seerbern, som den herboende udever normalsamvaer
med, kreenker retten til familieliv. Sdledes pabyder EMRK art. 8 og FN’s
Bornekonvention art. 3, at der tages hensyn til bade den herboendes og
ansogers herboende faellesbern, samt den herboendes saerbern og sted-
bern ved afvejningen af, om der skal undtages fra de almindelige beting-
elser for eegtefeellesammenforing. (kap. 2)

En flygtning, som har indgdet segteskab med en person fra sit oprindelige
hjemland, nar flygtningen fortsat er i risiko for forfelgelse i hjemlandet,
vil have ret til at nyde sit familieliv i Danmark med sin udenlandske aeg-
tefeelle. Den administrative praksis, hvorefter der stilles krav om, at par-
ret ved segteskabets indgaelse skal have haft en berettiget forventning om
at kunne boseette sig sammen i Danmark eller om samliv pé feelles bopeel
i Danmark, ferer derfor til kreenkelser af retten til familieliv. (kap. 2)

Tilknytningskravet sammenholdt med 28-drs reglen medferer diskrimination
pé grund af etnicitet og race i to situationer. Den forste situation om-
handler forskelsbehandling mellem danske statsborgere med dansk et-
nisk baggrund og danske statsborgere med anden etnisk baggrund. Den



anden situation angdr forskelsbehandling mellem personer fedt med
dansk statsborgerskab og personer fedt i Danmark uden dansk statsbor-
gerskab, og som er opvokset her i landet. Reglerne medforer endvidere
diskrimination mellem flygtninge og indvandrere. (kap. 4)

Den forskelsbehandling af danske statsborgere, som folger af udleendinge-
lovens 28-ars regel, er uforenelig med ikke-diskriminationsprincippet i
den Europeeiske Konvention om Statsborgerskab, art. 5, stk. 2, idet reg-
len medferer, at danske statsborgere som 28-drige - i relation til op-
heevelse af udleendingelovens tilknytningskrav i forbindelse med aegte-
feellesammenfering - vil blive forskelsbehandlet pa grundlag af, hvornar
de har erhvervet deres statsborgerskab. (kap. 3)

Administrationen af kravet om gkonomisk sikkerhed i forbindelse med aeg-
tefeellesammenforing forer til kreenkelser af retten til familieliv. Disse
kraenkelser vil navnlig, men ikke udelukkende, opstd, hvor den herbo-
ende er fodt i Danmark og ansegers hjemland er geografisk og kulturelt
langt fra Danmark, og hvor parret opfylder samtlige forsergelseskrav,
men pd grund af en ringe indtjeningsevne, ikke formadr at stille 53.096 kro-
ner i sikkerhed. (kap. 2)

Reglen om, at den herboende ikke ma have modtaget hjeelp efter lov om
aktiv socialhjelp og integrationsloven, udger usaglig og uproportional
forskelsbehandling af personer, i strid med EMRK art. 14 sammenholdt
med art. 8 om retten til familieliv. (kap. 2)

Den administrative praksis med hensyn til boligkravet, hvorefter fremle-
jetagere ikke kan anses at rade over en ,,egen bolig”, udger efter institut-
tets vurdering usaglig og uproportional forskelsbehandling mellem le-
jere og fremlejetagere i strid med EMRK art. 14 sammenholdt med EMRK
art. 8. (kap. 2)

Reglerne om aegtefeellesammenforing lever op til de menneskeretlige
krav om forudsigelighed med hensyn til konsekvenserne af reglernes an-
vendelse, men instituttet anbefaler, at bade lovgiver og de administrative
myndigheder tilstreeber en forbedring af forudsigeligheden af reglerne
om agtefeellesammenforing, for eksempel i form af en drlig beretning
med eksempler fra praksis. (kap. 2)

Introduktion
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Kapitel 1. Regler og administrativ praksis for agtefaellesam-
menforing

1. Indledning

Efter Udleendingelovens (Udl) § 9, stk. 1, nr. 1, kan der efter ansegning
meddeles opholdstilladelse til en zegtefaelle eller en samlivspartner til en
herboende person (referencen), nar en raekke betingelser er opfyldt. Disse
betingelser, som gennemgds i det folgende, omfatter:

¢ Parternes individuelle forhold (alder og referencens opholdsgrundlag
under afsnit 3),

* Forsergelsesmaessige forhold (pdtagelse og godtgerelse af evne til for-
sorgelse, skonomisk sikkerhedsstillelse, ej modtaget visse former for so-
cialhjeelp og radighed over bolig af vis sterrelse under afsnit 4)

* Agteskabet eller samlivsforholdet (feelles bopzel, indgaet efter begge par-
ters onske, ej proforma eegteskab under afsnit 5)

¢ Tilknytning til Danmark (afsnit 6)

* Kriminalitet (referencen m4 ikke vaere demt for visse former for vold in-
den 10 ar forud for ansegning om opholdstilladelse under afsnit 7).

I afsnit 8 beskrives undtagelsesbestemmelsen i Udl. § 9 ¢, stk. 1, nr. 1.

I afsnit 9 beskrives danske statsborgeres mulighed for at opna segtefeelle-
sammenfering med en ikke-EU-statsborger pa grundlag af EU-rettens reg-
ler om fri bevaegelighed.

Siden 2001 er antallet af tilladelser til ;egtefeellesammenforing faldet bety-
deligt bade i absolutte tal og procentuelt i forhold til antallet af anseggnin-
ger. | 2001 blev der meddelt omkring 6500 tilladelser til segtefeellesam-
menfering, i 2003 faldt tallet til omkring 2500. I 2001 blev omkring to
tredjedele af ansggerne meddelt tilladelse til eegtefeellesammenforing. I
2003 var det mindre end halvdelen.”

1) Forfatteren takker professor Jens Vedsted Hansen for kommentarer til tidligere udgave af
neerveerende kapitel.
2) Nogletal pa udleendingeomradet 2001 og 2003, www.udlst.dk/statistik /



2. Betingelser vedrerende parternes individuelle forhold

2.1. 24-irs reglen

Siden 2002 har bade reference og anseger skullet veere mindst 24 ar for at
fa tilladelse til cegtefeellesammenfering i Danmark, jf. Udleendingelovens
(UdL) §9, stk. 1, nr. 1.

Forslaget om en generel forhgjelse af alderskravet blev fremsat med hen-
visning til et enske om at reducere antallet af indvandrere og deres efter-
kommere, som gifter sig med en person bosat i udlandet. Forslaget be-
grundedes endvidere med henvisning til ensket om at mindske risikoen for
tvangseegteskaber og arrangerede eegteskaber. ,Jo eldre man er, desto
bedre kan man modsta et pres fra familien eller andre til at indgd et segte-
skab imod sin vilje.“4 11998 indfertes en adgang til at afsld aegtefeellesam-
menfering, ndr det matte slds fast, at eegteskabet beroede pa en aftale, som
var indgdet af andre end segtefeellerne. Denne bestemmelse fandt imidler-
tid kun anvendelse, hvor den ene eller begge segtefeeller var yngre end 25
ar. 1 2000 blev retskravet pa eegtefeellesammenforing for personer mellem
18 og 25 ar opheevet, sdledes at tilladelse kun skulle meddeles, sdfremt det
efter et individuelt sken ansds for utvivlsomt, at det var indgdet efter begge
parters enske. Efter loveendringen i 2002 er det som neevnt et absolut krav,
at aegtefeellerne er over 24 ar.

12000 0og 2001 blev der meddelti alt 10 afslag med henvisning til, at det ikke
var utvivlsomt, at eegteskabet var indgdet efter begge parters eget onske.’ I
2003 blev der meddelt 335 afslag efter § 9, stk. 1, nr. 1, med henvisning til,
at den ene elle begge parter var under 24 ar’

2.2. Krav til referencens ophold i Danmark

Efter §9, stk. 1, nr. 1, stilles krav om, at referencen er fastboende i Danmark.
Heri ligger et krav om fast bopeel, hvilket bevismaessigt tager udgangs-
punkt i folkeregistertilmelding.

Er den herboende reference hverken (a) dansk statsborger, (b) statsborger i
et andet nordisk land, eller (c) flygtning med asyl i Danmark, er det en be-
tingelse, at referencen har haft tidsubegreenset opholdstilladelse her i lan-

3) Indfert ved lov nr. 365 af 2002.

4) Bemaerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), s.30.

5) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), 5.30.

6) Nogletal pa udleendingeomradet 2003, www.udlst.dk/statistik /

Regler og administrativ praksis for seegtefeellesammenforing

17



Regler og administrativ praksis for eegtefeellesammenforing

18

detimere end 3 dr. Indforelsen af venteperioden i 1992 skal ses som udtryk
for et onske om at sikre referencens tilknytning til det danske samfund med
henblik pd at forbedre mulighederne for en vellykket integration af den til-
flyttende aegtefaelle.7 Denne venteperiode skal ses i sammenheeng med § 11,
stk. 3, hvorefter der efter ansegning meddeles tidsubegraenset opholdstil-
ladelse til en udleending, som har boet i Danmark i mere end de seneste 7
ar. Kravet om 7 ars ophold indfertes ved lov nr. 365 i juni 2002 og udgjorde
en betydelig stramning i forhold til det dageeldende krav om 3 ars ophold
med henblik pa varigt ophold. Den kumulerede virkning af de to bestem-
melser er, at en indvandrer almindeligvis skal have haft ophold i Danmark
imindst 10 ar, for vedkommende kan ansege om eegtefeellesammenforing.

2.3. Undtagelser

Bade 24-ars reglen og venteperioden er efter formuleringen af § 9 absolutte
betingelser, idet der ikke i de pdgeeldende bestemmelser er indbygget
hjemmel for undtagelser. Safremt betingelserne ikke er opfyldt, vil der kun
kunne udstedes opholdstilladelse, hvis , ganske serlige grunde taler af-
gorende derfor”, jf. § 9 ¢, stk. 1, nr. 1. Se neermere herom i afsnit 7 nedenfor.

3. Forsergelsesmaessige forhold

3.1. Pdtagelse af forsorgelse af ansoger, jf. § 9, stk. 2

Efter Udl. § 9, stk. 2, skal opholdstilladelse til en samlever, betinges af, at
referencen pétager sig at forserge ansegeren. Forsergelsespligten mellem
egtefeeller folger af lov om aegteskabets retsvirkninger og lov om aktiv
socialpolitik.

3.2 Godtgorelse af forsorgelsesevne
Efter Udl. § 9, stk. 3, skal segtefaellesammenfering betinges af, at referencen
godtger at veere i stand til at forserge anseger. Ved lov nr. 365 af juni 2002
udvidedes det dageeldende krav fra kun at omfatte udleendinge til at geelde
i alle tilfeelde, sdledes ogsd, hvor referencen er dansk eller nordisk stats-
borger eller har asyl i Danmark.

Kravet skal efter lovteksten stilles, medmindre ,, ganske seerlige grunde ta-
ler derimod”. Efter bemeerkningerne til L152 (Iov nr. 365) vil en sddan und-
tagelsessituation f.eks. kunne veere til stede, hvor referencen har asyl i Dan-
mark, fortsat risikerer forfolgelse og allerede inden indrejsen til Danmark

7) Bemeerkningerne til L 257 af 1992 (lov nr. 482). Fristbestemmelsen fik sin nuveerende ud-
formning ved lov nr. 473 af 1998.



var gift med en person fra sit tidligere hjemland. Forsergelseskravet vil
endvidere kunne tilsideszettes, hvis det pa grund af handicap eller alvorlig
sygdom ville veere humaniteert uforsvarligt at henvise referencen til at tage
ophold i et andet land. Tilsvarende vil herboendes forhold til herboende
seerbern kunne medfere en undtagelse fra kravet om sikkerhedsstillelse.”
Hvor referencen er studerende pa en erhvervskompetencegivende uddan-
nelse, vil der tillige kunne undtages fra kravet. Derimod vil ganske seerlige
grunde ikke foreligge, hvor referencen er i lavtlonnet beskeeftigelse eller er
udsat for forbigdende arbejdslecshed.9

Det fremgar af bekendtgerelse nr. 580 af 10/7/2002 §§ 5 og 7, at forsergel-
sesevnen anses for godtgjort, ndr referencen har en manedlig bruttoind-
komst, der svarer mindst til det beleb, som parret med eventuelle bern ville
veere berettiget til, hvis de modtog starthjeelp efter lov om aktiv socialpoli-
tik.” 1 2004 vil referencen skulle have en bruttoindkomst pd@ minimum
8.986,00 kr. plus 2.233,00 kr. pr. barn for at kunne godtgere sin forsergel-
sesevne. 12003 blev der meddelt afslag til 89 personer med henvisning til

manglende opfyldelse af fors;argelseskravet.12

3.3. Sikkerhedsstillelse

Kravet om sikkerhedsstillelse indfertes ved L365 af juni 2002.” Det folger
af Udl. § 9, stk. 4, 1. pkt., at eegtefeellesammenforing skal betinges af, at re-
ferencen stiller skonomisk sikkerhed for op til 53.096,00 kr. til deekning af
eventuelle fremtidige offentlige udgifter til hjeelp efter lov om aktiv social-
politik eller integrationsloven til anstageren.14 Sikkerheden stilles i form af
en anfordringsgaranti og geelder, indtil ansegeren far ophold pa et andet

8) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), s.52. Hensynet til referencens og ansegerens
herboende feellesborn neevnes ikke som et hensyn, der kan begrunde undtagelse fra for-
sorgelseskravet. Se om hensynet til feellesbern under afsnit 5.4 om tilknytningskravet.

9) En sammenligning med bemeerkningerne til L 59 af 1998 viser, at der er sket en stramning
i anvendelsen af kravet om dokumentation af forsergelsesevne. Frem til 2002 skulle der sa-
ledes udelukkende vaere seerlige grunde til stede for at undlade at stille krav om doku-
mentation for forsergelsesevnen. Frem til 2002 blev der endvidere givet undtagelse fra for-
sorgelseskravet, hvis referencen var i lavtlennet beskeaeftigelse eller var forbigdende
arbejdsles med skriftligt tilsagn om ny stilling, jf. bemeaerkningerne til L152 af 2002 (lov nr.
365), 5.52.

10) Henvisningerne i bekendtgerelsens §§ 5 og 7 er foraeldede efter de seneste eendringer af

lov om aktiv socialpolitik.

11) www.inm.dk

12) Nogletal pa udleendingeomradet 2003, www.udlst.dk/statistik /

13) Adgangen til at tvangsinddrive sociale ydelser udbetalt til ansegeren var dog blevet ind-

fort tidligere, jf. 9, stk. 51 LBK nr. 711 af 1.august 2001.

14) BEK nr. 1085 af 12/12/2003 § 3.
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grundlag eller tidsubegraenset ophold, dvs. som udgangspunkt i 7 ar. Of-
fentlige udgifter tvangsinddrives af kommunalbestyrelsen, jf. Udl. § 9, stk.
14.°

Det fremgdr af bemeerkningerne til L152 af 2002, at kravet om sikkerhed
stilles uaftheengigt af, om referencen er blevet undtaget fra at godtgere sin
forsergelsesevne. Kravet vil efter lovteksten skulle stilles, medmindre
,ganske serlige grunde afgerende taler derimod”, jf. § 9, stk. 4. I bemaerk-
ningerne tilfojes endvidere, at der kun vil kunne , undtages fra kravet om
okonomisk sikkerhedsstillelse i de tilfeelde, hvor segtefeellesammenforing
skal tillades som folge af Danmarks internationale forplig’celser”.16 Som ek-
sempler neevnes den situation, hvor referencen har asyl i Danmark, fortsat
risikerer forfelgelse, og allerede inden indrejsen til Danmark var gift med
en person fra sit tidligere hjemland. Tilsvarende vil hensynet til referencens
forhold til herboende seerbern kunne medfere en undtagelse fra kravet om
sikkerhedsstillelse.” 12003 blev der meddelt afslag til 34 personer med hen-
visning til, at kravet om sikkerhedsstillelse ikke var opfyldt.18

3.4. Krav om, at referencen ikke har modtaget socialhjeelp i et dr

Efter Udl. § 9, stk. 5, stilles krav om, at referencen i en periode pa 1 dr in-
den indgivelsen af ansogning om familiesammenfering og frem til med-
delelsen af opholdstilladelsen ikke har modtaget hjeelp efter lov om aktiv
socialpolitik eller integrationsloven.

Dette krav indfertes ved L365 af 2002. Det fremgar af bemeerkningerne til
loven, at kravet om, at referencen ikke har modtaget socialhjeelp, stilles uaf-
heengigt af, om referencen er blevet fritaget fra at godtgere sin forsergel-
sesevne. Kravet vil skulle stilles, medmindre ,ganske seerlige grunde af-
gorende taler derfor”, jf. § 9, stk. 5. Denne adgang til at undtage fra kravet
betinges ifelge bemeerkningerne af, at , eegtefeellesammenfering skal tilla-
des som folge af Danmarks internationale forpligtelser”. Der er sdledes
samme restriktive adgang til dispensation som under § 9, stk. 4, om sik-
kerhedsstillelse, jf. afsnit 3.3. ovenfor.

15) BEK nr. 582 af 10/07/2002 om sikkerhedsstillelse efter udleendingelovens § 9, stk. 4 m.v.

16) Bemaerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), s.53.

17) Bemaerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), s.53. Hensynet til referencens og ansggerens
herboende feellesborn naevnes ikke som et hensyn, der kan begrunde undtagelse fra kra-
vet om sikkerhedsstillelse. Se om hensynet til feellesborn under afsnit 5.4 om tilknyt-
ningskravet.

18) Nogletal pd udleendingeomradet 2003, www.udlst.dk/statistik/

19) Bemaerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), s.54



3.5. Kraw til referencens bolig

Det folger af Udl. § 9, stk. 6, at referencen skal godtgere at rade over egen
bolig af rimelig storrelse. Kommunalbestyrelsen afgiver udtalelse herom til
Udleendingestyrelsen. Dette krav indfertes ved Lov nr. 424 af 30. maj 2000.

Boligkravet stilles uafheengigt af, om der stilles krav om godtgerelse af for-
sargelsesevnen.zo Det fremgdr af Bekendtgerelse om opfyldelse af boli-
gkravet, at kravet om, at der er tale om en egen bolig ikke vil veere opfyldt,
hvis referencen udelukkende fremlejer en bolig.21 Der stilles endvidere krav
om, at der efter aegtefeellesammenferingen hejest vil bo to personer pr. be-
boelsesrum eller et beboelsesareal pd minimum 20 m2 pr. beboer i mini-
mum 3 &r fra indgivelse af ansegning om opholdstilladelse. Der stilles ikke
krav om eget bad og kokken.”

I henhold til § 8 i Bekendtgerelsen om opfyldelse af boligkravet undtages
fra kravet om raden over boligen, sdfremt , referencen bor sammen med og
passer sin zegtefeelle eller faste samlever, sine foreeldre eller den ene af for-
aldrene, sine bern eller et af sine bern eller et eller flere andre neere fami-
liemedlemmer, der pa grund af alvorlig sygdom, alvorligt handicap eller
andre sarlige grunde ikke kan klare sig selv, i den pageeldende bolig.”

Boligkravet skal stilles, medmindre , szerlige grunde taler derimod”, jf. § 9,
stk. 6. Det fremgdr af bemaerkningerne til L208 (lov nr. 424), at boligkravet
ikke skal stilles, hvis det forekommer urimeligt pa grund af referencens al-
vorlige sygdom eller handicap. Hensynet til referencens forhold til seerbern
i Danmark vil tillige kunne begrunde undtagelse fra boligkravet.23 Bolig-
kravet skal ligeledes ikke stilles, hvis referencen ellers skulle henvises til at
tage ophold i et land, hvor referencen ikke har mulighed for at indrejse og
tage ophold.

20) Bemeerkningerne til L208 fremsat februar 2000 (lov nr. 424), s.14.

21) Bekendtgerelse om opfyldelse af boligkravet i familiesammenferingssager, BEK nr. 814 af
20/7/2004, § 6, stk. 2. Begrundelsen for at diskvalificere fremlejeaftaler som retligt grund-
lag for herboendes rdden over en bolig er formentlig, at man vil begreense mulighederne
for omgaelse af reglerne. Udelukkelsen af fremlejeboliger har udtrykkelig hjemmel i be-
meaerkningerne til L208 af 2000 (lov nr. 424). Se ogsa Jens Vedsted-Hansen: ,Skeerpede be-
tingelser for aegtefeellesammenforing”. Juristen nr. 5, 2001, s.165.

22) Bekendtgorelse om opfyldelse af boligkravet i familiesammenferingssager, BEK nr. 814 af
20/7/2004,§4,stk.1,§6,stk. 10g §7 .

23) Hensynet til referencens og ansegerens herboende feellesbern neevnes ikke som et hensyn,
der kan begrunde undtagelse fra boligkravet. Se om hensynet til feellesborn under afsnit
5.4 om tilknytningskravet.

Regler og administrativ praksis for seegtefeellesammenforing

21



Regler og administrativ praksis for eegtefeellesammenforing

22

Efter lovbemeerkningerne til L152 indfertes en stramning i 2002, hvorefter
flygtninge, som ferst efter indrejsen til Danmark har indgaet aegteskabet
med en person fra deres tidligere hjemland, ikke leengere vil blive undta-
get fra at opfylde boligkravet.24 Denne indskreenkning i flygtninges adgang
til at blive undtaget fra boligkravet stemmer darligt overens med den for-
holdsvis lempelige formulering af undtagelsen, hvorefter der kreeves
,serlige grunde” og ikke f.eks. som andre steder ,ganske seerlige grunde,
som taler afgorende” derfor. I 2003 fik 66 personer meddelt afslag pa grund
af manglende opfyldelse af boligkravet.

4. Fgteskabet / samlivsforholdet

4.1. Gyldigt aegteskab / fast samlivsforhold

Efter praksis stilles krav om, at eegteskabet opfylder grundleggende gyl-
dighedsbetingelser efter dansk ret. Der stilles for det forste krav til segte-
skabsindgdelsens form, idet der stilles krav om, at parterne har veeret til
stede samtidig ved aegteskabets indgaelse, og at de begge har givet deres
uforbeholdne samtykke. Der stilles for det andet krav om opfyldelse af
visse personelle aegteskabsbetingelser, sdledes at f.eks. bigamiske aegteska-
ber ikke kan danne opholdsgrundlag for mere end én hustru.”

Efter Udl § 9, stk. 1, nr. 1, kan ogsa faste samlivsforhold af leengere varig-
hed give adgang til familiesammenfering. Vurderingen beror pa et konkret
og samlet skon, som tager udgangspunkt i et krav om, at parret har samle-
vet i minimum 1% til 2 4r.

Registreret partnerskab sidestilles med segteskab, jf. lov om registrering af
partnerskab § 3, hvorefter registreringen med enkelte undtagelser har
samme retsvirkninger som segteskabsindgaelse. Samlevende par af samme
kon er ligeledes sidestillet med heteroseksuelle i faste samlivsforhold.

4.2. Feelles bopeel

Det folger af Udl. § 9, stk. 1, nr. 1, at der stilles krav om, at parret samlever
pa feelles bopeel. For sa vidt angdr aegtefeeller og registrerede partnere be-
hover samlivet ikke at veere etableret forud for ansegningstidspunktet,
men det er en betingelse, som lebende skal opfyldes for at bevare op-

24) Bemeerkningerne til L152 (lov nr. 365), s.54.

25) Lone B. Christensen, Niels-Erik Hansen, Gunnar Homann, m.fl.: Udleendingeret. 2.udg.,
DJQF, 2000. 5.202, hvor der bl.a. henvises til Udleendingestyrelsens Meddelelse nr. 15/96
af 12. juni 1996 om behandling af bigamiske forhold i relation til Udl. § 9, stk. 1, nr. 2.



holdstilladelsen. Kravet skal endvidere ses som en forholdsregel til forhin-
dring af proforma segteskaber indgdet med det formal at omga reglerne om
egtefeellesammenforing.

I lyset af formalet med reglen skal perioder, hvor parret lever adskilt, tilla-
des, hvis adskillelsen ikke kan tages som udtryk for, at segteskabet eller
samlivsforholdet er bragt til opher eller, at der var tale om et proforma aeg-
teskab. Safremt adskillelsen skyldes den ene aegtefeelles erhverv, f.eks. som
fisker eller langturschauffer, vil kravet som udgangspunkt veere opfyldt.
Kravet om samliv pa feelles bopeel vil dog normalt ikke vere opfyldt, hvis
den ene aegtefaelle eller samlever udstationeres i udlandet i en periode af
leengere varighed end 6 maneder og som folge heraf overvejende opholder
sig i udlandet.”

4.3. Proforma aegteskaber

Efter Udl § 9, stk. 9, kan der ikke gives tilladelse til segtefeellesammen-
foring, hvis der er bestemte grunde til at antage, at det afgerende formal
med aegteskabets indgdelse er at opnd opholdstilladelse. I 2003 fik 86 per-
soner afslag pa eegtefeellesammenfering med henvisning til, at der var tale
om et proforma aegteskab.27

I henhold til bemeerkningerne til L59 af 1998 (lov nr.473) skal udleendinge-
myndighederne tage hensyn til samtlige forhold i sagen, nér det skal af-
gores, om der foreligger bestemte grunde for at antage, at der er tale om et
proforma egteskab. Myndighederne skal for eksempel inddrage forhold
som ,parternes manglende samliv pa feelles bopzel, parternes manglende
evne til at kommunikere pd samme sprog, en stor aldersforskel mellem par-
terne, parternes manglende eller begraensede personlige kendskab til hin-
anden forud for aegteskabets indgdelse samt parternes tidligere aegte-
skab”.”

Det fremgdr endvidere af bemeerkningerne til loven, at det skal veere det
afgorende formdl med indgdelsen af segteskabet at opna opholdstilladelse,
for at bestemmelsen kan medfere, at der skal gives afslag pa ansegning om
opholdstilladelse. Implicit felger heraf, at det ikke kreeves, at det er det ene-

26) Lone B. Christensen, Niels-Erik Hansen, Gunnar Homann, m.fl.: Udleendingeret. 2.udg.,
DJJF, 2000. 5.210 og 211, hvor der bl.a. henvises til Indenrigsministeriets notat af 5. okto-
ber 1999 om kravet om samliv pa feelles bopeel i UdL § 9, stk. 1, nr. 2.

27) Nogletal pa udleendingeomradet 2003, www.udlst.dk/statistik /

28) Bemeerkningerne til L59af 1998 (lov nr. 473) s. 23.
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ste formdl med segteskabets indgdelse. Andre, mere lodige, motiver kan
have veeret til stede, uden at det betyder, at myndighederne skal godtage
egteskabet.

Ifolge Jens Vedsted-Hansen medferte bestemmelsen, at der skete en lem-
pelse af bade beviskravet og af bevistemaet i forhold til de krav, som skulle
veere opfyldt, hvis et segteskab skulle anses som et proforma aegteskab ef-
ter udleendingelovens § 59 eller § 9, stk. 1, nr.1, som ogsd forudsaetter et gyl-
digt segteskab. Efter Jens Vedsted-Hansens opfattelse kan man frygte, at
der i praksis vil ske en formalisering af bedemmelsen, idet proforma anta-
gelsen ofte vil veere baseret pd indikationsmomenter som dem, der er an-
givet i citatet fra lovforarbejderne (Udlendingeret, 2. udg. side 204/se note
26 pa side 23).

Folketingets Ombudsmand har i slutningen af 2002 behandlet en sag, som
godt kunne tyde pd, at der i hvert fald i den konkrete sag i Udleendinge-
styrelsen var sket en formalisering af bedemmelsen kombineret med, at
myndighederne havde set bort fra momenter, som talte for, at segteskabet
havde reel karakter. Efter modtagelse af Ombudsmandens udtalelse til
hering besluttede Integrationsministeriet at tilbagesende sagen til en for-
nyet behandling i Udleendingestyrelsen, som derpa meddelte tilladelse til
egtefeellesammenforing. Udleendingestyrelsen havde bl.a. lagt veegt p4, at
parret udelukkende havde kendt hinanden i {4 maneder inden segteskabets
indgdelse, og at anseger i strid med sandheden havde oplyst, at han ikke
var ved at blive skilt fra sin tidligere segtefeelle, da han segte om besogs-
visum til Danmark. Ombudsmanden pdpegede, at myndighederne ikke
havde inddraget momenter som talte for, at aegteskabet var reelt, herunder
at parret talte sammen pa feelles sprog og boede sammen pa feelles bopael.29

4.4. Agteskab indgdet efter begge parters onske

Efter UdL § 9, stk. 8, kan opholdstilladelse ikke meddeles, safremt det ma
anses for ,tvivlsomt”, om aegteskabet er etableret efter begge parters eget
onske.

Siden bestemmelsens indferelse i 1998, er der sket en lempelse af kravene
til de beviser, som ma veere til stede, for at myndighederne kan afsla eegte-
skab med henvisning til, at segteskabet ikke er indgdet efter begge parters
onske. I 1998 indfertes en seerlig hjemmel til at afsla tilladelse til segtefeel-

29) Folketingets Ombudsmands Udtalelse 02.257



lesammenforing, nar det matte slds fast, at eegteskabet beroede pa en aftale,
der varindgaet af andre end aeg’cefaellerne.30 Afadministrative grunde fandt
bestemmelsen udelukkende anvendelse, hvor den ene eller begge aegte-
feeller var under 25 ar. Efter L365 af 2002 er beviskravet blevet lempet og
bestemmelsens anvendelsesomrdde udvidet til at omfatte ogsd personer
over 25 ar. Efter L365 kunne opholdstilladelse ikke gives, safremt det matte
anses for tvivlsomt, om segteskabet var etableret efter begge parters enske.
Efter L1204 af 2003 er der ydermere indfert to formodningsregler, hvoref-
ter det i visse situationer vil veere myndighedernes udgangspunkt, at seg-
teskabet ikke er indgdet efter begge parters onske.”

Formaélet med bestemmelsen om, at kun frivillige eegteskaber kan give ret
til ;egtefeellesammenforing, har siden indferelsen af bestemmelsen veeret
relativt uklart afgraenset, idet ogsa andre segteskaber end tvangseaegteska-
ber har skullet bekeempes. Bestemmelsen indfertes i 1998 med det formal
at beskytte imod ,sakaldte arrangerede aegteskaber“.32 12002 var formdlet
fortsat at mindske risikoen bdde for tvangseegteskaber og for arrangerede
xgteskaber.33 I 2003 eendredes formaélet til en bekeempelse af tvangseegte-
skaber og tvangslignende Pegteskaber.”34

Udleendingemyndighederne skal inddrage samtlige foreliggende oplys-
ninger i sagen, herunder aegtefeellernes kontakt med deres familier forud
for aegteskabets indgdelse, aegtefellernes ekonomiske, arbejdsmaessige,
uddannelsesmeessige og andre personlige forhold samt eegtefeellernes
eventuelle kontakt med krise- eller radgivningscentre. Hvor aegteskabet er
indgdet med de pageeldendes familiers medvirken, ma det anses for tvivl-
somt, om eegteskabet er indgdet efter begge parters onske.”

Der vil undtagelsesvist kunne meddeles opholdstilladelse, selvom det ma
anses for tvivlsomt, om eegteskabet er etableret efter begge parters onske,
hvis ganske seerlige grunde taler afgerende derfor, jf. Udl. § 9, stk. 8. ,Det
vil f.eks. kunne veere tilfeeldet, hvis der er forloebet mange ar siden ind-
gdelsen af aegteskabet, og de pageeldende har samlevet i den mellemlig-
gende periode, og det ma leegges til grund, at parterne begge onsker at

30) Bemeerkningerne til L59 af 1998 (lov nr. 473) s. 23.

31) UdL § 9, stk. 8, og bemeerkningerne til L6 af 2003 (lIov nr. 1204), s.5.
32) Bemeerkningerne til L59 af 1998 (lov nr. 473) s. 10.

33) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365) s. 30, min fremhaevelse.
34) Bemeerkningerne til L6 af 2003 (lov nr. 1204), s. 5, min fremhzevelse.
35) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365) s. 56.
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fortseette samlivet”.” T den situation, der beskrives i undtagelsen, ma det
antages, at parret ville kunne anses som levende sammen i et fast samlivs-
forhold af leengere varighed. Det lader derfor til, at undtagelsessituationen
ikke tilleegger segteskabet mellem parterne selvsteendig betydning. Spergs-
malet er derfor, om undtagelsessituationen reelt er en undtagelse til § 9, stk.
8. Den i undtagelsessituationen beskrevne situation virker endvidere no-
get konstrueret. Safremt parret har boet sammen i mange dr, og det ma
leegges til grund, at begge parter ensker at fortseette samlivet, er det anta-
geligvis ikke leengere relevant, om esegteskabet i sin tid blev etableret efter
begge parters onske.

Ved L1204 indfertes to formodningsregler, hvorefter det i visse situationer
ma anses for tvivlsomt, om et eegteskab er indgdet efter begge parters eget
onske. For det forste indfertes en formodningsregel i § 9, stk. 8, hvorefter
det ma anses for tvivlsomt, om eegteskab er indgdet efter begge parters eget
onske, sdfremt aegteskab er etableret mellem neert besleegtede eller i ovrigt
naermere besleegtede. I disse sager er bevisbyrden blevet vendt om, sdledes
at parret skal godtgere, at ;egteskabet er indgaet efter eget onske.

For det andet er det med hjemmel i bemaerkningerne til L6 (lov nr. 1204)
bestemt, at tidligere segtefeellesammenforinger i segtefeellernes neere fami-
lie , er et moment, der taler for, at aegteskabet eller samlivsforholdet ikke er
indgdet eller etableret efter begge parters eget onske”.” Oplysninger om
tidligere familiesammenforinger skal sammen med samtlige andre forelig-
gende oplysninger i sagen inddrages i myndighedernes vurdering af, hvor-
vidt det md anses for tvivlsomt, om segteskabet er indgdet efter parternes
eget onske.

Der er sdledes, ogsa for sa vidt angdr tvangsaegteskaber, sket en lobende
nedscettelse af den bevisbyrde, som myndighederne skal lofte for at afsld
egtefeellesammenforing med henvisning til, at segteskabet ikke er etable-
ret efter begge parters onske. Ved udelukkende at stille krav om, at det skal
veere tvivlsomt, om aegteskabet er indgaet efter begge parters enske, leegger
loven op til, at arrangerede aegteskaber, som er indgdet efter begge parters
eget onske, ligeledes vil kunne begrunde et afslag pa segtefeellesammen-
foring. Den lempede bevisbyrde, opremsningen af hensyn uden angivelse
af indbyrdes vaegtning og ikke mindst de nye formodningsregler leegger
op til formalisering af det administrative skon under denne bestemmelse.

36) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365) s. 57.
37) Bemeerkninger til L6 (lov nr. 1204) af 2003, s.12.



Pa dette grundlag kan man frygte, at der vil blive givet afslag pa esegtefeel-
lesammenforing pa grundlag af indicier for, at der er tale om et tvangsaeg-
teskab, uden at eventuelle forhold, som taler for, at eegteskabet blev indgaet
efter parternes eget onske, bliver inddraget i tilstreekkelig grad.

I perioden 1. januar 2001 til 31. december 2003 blev der meddelt i alt 31 af-
slag pa grundlag af Udl. § 9, stk. 8.”

5. Tilknytningskravet

I maj 2000 indfertes for forste gang et tilknytningskrav ved aegtefellesam-
menfering. Efter loveendringen i juni 2002 stilles krav om, at segtefeellernes
eller samlevernes samlede tilknytning til Danmark er storre end parrets
samlede tilknytning til et andet land. Efter loveendringen geelder kravet til-
lige for danske statsborgere, jf. Udl § 9, stk. 7.

De overordnede formal med stramningerne af tilknytningskravet er, dels
at begreense nettoindvandringen, dels at skabe et mere solidt fundament
for integration af nytilkomne udleendinge og dels at mindske antallet af
’tvangsaegteskaber.39

5.1. 28-irs reglen

Ved vedtagelsen af L1204 blev tilknytningskravet eendret, sdledes at det
ikke finder anvendelse, hvis referencen har haft dansk indfedsret i 28 dr, jf.
Udl. §9, stk. 7.

Det fremgdr endvidere af bemeerkningerne til loven, at der geres undta-
gelse fra tilknytningskravet, safremt referencen er kommet til Danmark
som mindre barn og har haft lovligt ophold i Danmark i en, i det vaesent-
lige sammenhangende, periode pd 28 ar. Denne regel overlader igen et vist
skeon til de administrative myndigheder, som skal opgere leengden af refe-
rencens ophold i Danmark fratrukket visse ophold i udlandet. Leengereva-
rende ferieophold og andre udlandsophold skal treekkes fra i opgerelsen af
referencens opholdsperiode i Danmark. Dog skal ophold i udlandet, som
er af vaesentlig betydning for referencens uddannelse eller tilknytning til
arbejdsmarkedet, ikke traekkes fra. Efter bemeerkningerne pahviler det re-

38) Nogletal pa udleendingeomradet 2001, 2002 og 2003, www.udlst.dk/statistik /
39) Integrationsministeriets notat af 26. maj 2003 om anvendelsen af 24 ars kravet og tilknyt-
ningskravet, 5.4 og bemaerkningerne til L152 (lov nr. 365), s. 12 og s. 31.
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ferencen at godtgere varigheden af sit ophold i Danmark over for myn-
dighederne.

Det fremgar af Udl. § 9, stk. 7, at herboende personer med dansk indfeds-
ret, der er adopteret fra udlandet inden det fyldte 6. &r, og som senest i for-
bindelse med adoptionen har erhvervet dansk indfedsret, anses for at have
haft dansk indfedsret fra fedslen.

Af bemeerkningerne til L6 fremgdr, at varigheden af den herboendes op-
hold i Danmark regnes fra den dag, den pageeldende forste gang fik lovligt
ophold her i landet. Ved lovligt ophold forstads i denne sammenhzeeng op-
holdstilladelse i medfer af udleendingelovens § 1, § 2 eller § 5, stk. 2, eller i
medfer af en opholdstilladelse efter udleendingelovens §§ 6-9 e eller til-
svarende ophold i medfer af den tidligere geeldende udleendingelovgiv-
ning.40 Idet der stilles krav om opholdstilladelse, vil f.eks. bern af flygtninge
ikke fa medregnet det i nogle tilfeelde lange ophold i Danmark, hvor deres
ansggning om asyl blev behandlet.

Kapitel 4 Tilknytningskravet og forbuddet mod racediskrimination indeholder
en mere indgdende beskrivelse af 28-drs reglen og dens anvendelse.

5.2. Retningslinjer for anvendelsen af tilknytningskravet

,Ved vurderingen af, om aegtefzellernes samlede tilknytning til Danmark
er storre end aegtefeellernes samlede tilknytning til et andet land, skal ud-
leendingemyndighederne inddrage samtlige foreliggende oplysninger i sa-
gen, der kan belyse segtefeellernes samlede personlige og familiemaessige
situation”.” Integrationsministeriet har i sit notat af 29. september 2003 op-
stillet en reekke retningslinjer for anvendelsen af tilknytningskravet, hvor-
efter der som udgangspunkt stilles betingelse om, at referencen har en
vaesentlig tilknytning og ansegeren har en vis tilknytning til Danmark.

Der stilles betingelse om, at ansoger som hovedregel har en vis tilknytning
til Danmark. ,,Uanset hvor steerk tilknytning den herboende madtte have til
Danmark, vil tilknytningskravet som udgangspunkt alene kunne anses for
opfyldt, hvis anseger tillige har en vis tilknytning til landet”. Denne til-
knytning kan bestd af et visumophold i Danmark. Det forhold, at anseger
har foreeldre eller seerbern i Danmark, kan tillige, hvis anseger rent faktisk

40) Bemeerkningerne til L6 af 2003 (lov nr. 1204), s.10.
41) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), s.54.



derved har opndet en faktisk tilknytning til Danmark, udgere en vis til-
knytning til Danmark.”

Det fremgdr ikke af Integrationsministeriets notat, hvilke krav der stilles til
ansggers tilknytning til Danmark, ndr badde ansoger og referencen har et an-
det hjemland end Danmark, som ikke er det samme. Det ma imidlertid an-
tages, at der i den situation ikke vil blive stillet krav om, at ogsad anseger
har en vis tilknytning til Danmark. Denne antagelse felger af bemaerknin-
gerne, hvoraf det fremgdr, at herboendes tilknytning til Danmark ofte vil
veere tilstraekkelig, hvor begge aegtefeeller har et andet hjemland end Dan-
mark, men der ikke er tale om samme hjemland.43

Af Integrationsministeriets notat, folger endvidere, at referencen som ud-

gangspunkt vil skulle have opndet en vaesentlig tilknytning til Danmark. Re-

ferencen vil som udgangspunkt have opndet en veesentlig tilknytning,
sdfremt:

1) referencen enten er fodt og opvokset i Danmark og ikke efterfelgende er
udrejst i leengere tid. Leengere tid defineres som ophold af leengere va-
righed end én maned om aret.”

2) referencen er kommet hertil efter 12-13 ars alderen og har haft et sam-
menhangende ophold i Danmark pa mindst 12 &r, ligesom han har gjort
en indsats for at blive in’cegreret.45

3) referencen har haft integrationsfremmende arbejde i en sammenhzen-
gende periode pd 4-5 ar eller har haft fast tilknytning til arbejdsmarke-
det i 7-8 ar. Arbejde er i folge Integrationsministeriets notat integrati-
onsfremmende, ndr det indebeerer en vesentlig grad af kontakt og
kommunikation pad dansk med kolleger eller kunder. I begge tilfeelde
kraeves, at referencen er i arbejde ved meddelelse af opholdstilladelsen.
Det forhold, at referencen , har gennemfeort eller gennem leengere tid har
fulgt og fortsat er indskrevet pd/felger en leengerevarende kompetence-
givende fuldtidsuddannelse”, skal indgd i tilknytningsvurderingen med
en vis Vaegt.46

Det fremgar dog af notatet, at det forhold, at anseger har haft adskillige og
samlet set leengerevarende ophold i Danmark, vil kunne tale for, at parret

42) Integrationsministeriets notat af 29. september 2003 om anvendelsen af tilknytningskra-
vet ved aegtefeellesammenfering, jf. udleendingelovens § 9, stk. 7, s.3 0g s.7.

43) Bemeerkninger til L152 af 2002 (lov nr. 365) s.55.

44) Integrationsministeriets notat af 29. september 2003, s.4.

45) Integrationsministeriets notat af 29. september 2003, s.5.

46) Integrationsministeriets notat af 29. september 2003, s. 9 og 10.
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har opndet en tilstraekkelig tilknytning, uanset at referencen ikke har op-
ndet en vaesentlig tilknytning til Danmark. Siden 2002 har der imidlertid
ikke veeret mulighed for at fravige tilknytningskravet alene pa grundlag af
ansegers leengerevarende samliv med referencen under lovligt ophold i
Danmark.”

Referencens familiemeessige tilknytning til Danmark indgdr i vurderingen,
men kan ikke i sig selv fore til, at veaesentlig tilknytning anses for opndet.
Udover atindga i selve tilknytningsafvejningen kan hensynet til herboende
bern begrunde en fravigelse af tilknytningskravet, jf. afsnit 5.4 nedenfor.
Det forhold, at referencen har foreeldre og andre neertstdende familiemed-
lemmer i Danmark, vil kunne indga i tilknytningsvurderingen. Det er af-
gorende, om referencen rent faktisk har opnaet en steerkere tilknytning til
Danmark gennem de neere familiemedlemmer.”

Ifelge bemeerkningerne til L152 vil det skulle tilleegges betydelig veegt i
vurderingen af parrets tilknytning, hvis referencen , har foreldremyndig-
hed eller samveersret over mindredrige bern bosiddende i Danmark”.”
Ifelge Integrationsministeriets notat har der pa baggrund af bemerknin-
gerne til bl.a. L152 udviklet sig en administrativ praksis, hvorefter der som
udgangspunkt ikke tages hensyn til referencens og ansegerens herboende
faellesbarn.50 Baggrunden herfor er, at fellesbern og seerbern antages at
kunne medbringes af parret til et andet land end Danmark.

Det ma imidlertid anses for tvivlsomt, om bemeerkningerne til bl.a. L152
giver tilstraekkeligt preecis hjemmel til en fravigelse af den menneskeretlige
forpligtelse til at inddrage hensynet til barnets tarv i alle beslutninger, der
angar barnet.” Bemeerkningerne til L152 angiver en raekke hensyn, som
skal inddrages i afvejningen af parrets tilknytning til Danmark. Disse hen-
syn praesenteres som eksempler pa forhold, der skal inddrages og ikke som

47) Bemeerkninger til L152 af 2002 (lov nr. 365) .55 i modseetning til bemeerkningerne til L208
(lov nr. 424) 5.16, som dbnede mulighed for fravigelse af tilknytningskravet, hvor anseger
havde haft 11/2 4rs samliv med referencen under lovligt ophold i Danmark.

48) Integrationsministeriets notat af 29. september 2003, s.7.

49) Bemeerkninger til L152 af 2002 (lov nr. 365), 5.55. Se 0ogsa bemaerkningerne til L208 af 2000
(lov nr. 424), s.13: ,Der skal ligeledes laegges vaegt pa, om den herboende her i landet helt
eller delvis har foreeldremyndighed over eller samveersret med bern fra tidligere aegteskab
eller samlivsforhold.”

50) Integrationsministeriets notat af 29. september 2003, s.7. Efter notatet vil hensynet til refe-
rencens seerborn heller ikke kunne inddrages i selve tilknytningsafvejningen i tilfeelde,
hvor den anden foraelder ikke udever sin samvaersret.

51) FN’s Boernekonvention artikel 3.



en udtemmende liste. Hvor referencens og ansegers fellesbarn har boet i
en drreekke i Danmark hos referencen, forekommer det vilkarligt, at hen-
synet til barnet ikke kan indgd i afvejningen, blot fordi barnet er et falles-
barn.

Nar ansoger og referencen oprindeligt er fra samme land, stilles en reekke
yderligere krav for at anse tilknytningskravet for opfyldt: Sdledes skal re-
ferencen kunne tale dansk.52 Herudover antages det, at referencens familie-
meessige band til ansegers hjemland i en sddan situation som udgangs-
punkt vil betyde, at tilknytningskravet ikke kan opfyldes.53 Opstillingen af
disse krav stemmer overens med bemeerkningerne, hvoraf det fremgdr, at
parret sjeeldent vil have tilstraekkelig tilknytning til Danmark, , hvis den
herboende har personlig og/eller kulturel tilknytning til det land, hvortil
ansoger har overvejende tilknytning”.”

Ved brev af 6. november 2003 besvarede Integrationsministeriet en reekke
sporgsmdl, som Institut for Menneskerettigheder havde stillet ved brev af
14. august 2003. Integrationsministeriet udtalte bl.a., at selve det forhold,
at den ene aegtefeelle har dansk statsborgerskab, ikke har betydning for til-
knytningsvurderingen. Idet statsborgerskabet ikke tillegges betydning,
udtaler Integrationsministeriet tillige, at dobbelt statsborgerskab heller
ikke i sig selv har betydning. Ved dobbelt statsborgerskab forstas i denne
sammenhaeng, at personen er statsborger i bAde Danmark og et andet land
- typisk et land, som ikke tillader, at man opgiver sit statsborgerskab.

5.3. Administrativ praksis

Institut for Menneskerettigheder blev den 25. juli 2003 og den 6. november
2003 af Integrationsministeriet meddelt aktindsigt i 17 anonymiserede af-
gorelser om afslag pa aegtefeellesammenforing med henvisning til tilknyt-
ningskravet. 15 sager angar referencer, som har dansk statsborgerskab. 7 af
afgerelserne er ikke leengere relevante til belysning af praksis, fordi refe-
rencen ville vaere omfattet af 28-ars reglen. En sag angar en reference, som
fik dansk statsborgerskab som voksen og siden har boet i en leengere
arraekke i sit oprindelige og ansegers nuvarende hjemland. En sag angar
en reference, som er fodt i Danmark, men som har tilbragt en stor del af sin
opvekst i udlandet. De 6 resterende sager angar referencer, som er danske

52) Integrationsministeriets notat af 29. september 2003, s.9.

53) Integrationsministeriets notat af 29. september 2003, 5.6 og bemeerkningerne til L152 (lov
nr. 365), s.55.

54) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (Iov nr. 365), s. 55.
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statsborgere, og som tilsyneladende opfylder kravene om vaesentlig til-
knytning til Danmark. Feelles for sagerne er, at referencen tilherer en etnisk
minoritet 1 Danmark, som har en taet forbindelse til det land, der er
ansegers hjemland. Feelles for alle sager er endvidere, at ansgger ingen til-
knytning har til Danmark. Tre af disse sager gengives nedenfor i summa-
risk form:

Sag 1: Herboende reference er fodt og opvokset i Danmark, dansk statsborger, er 25
dr gammel, og hans foreldre og seskende bor i Danmark. Referencen har ved
ansegningstidspunktet arbejdet kontinuerligt som seelger i naesten 6 dr og spiller
endvidere pd et dansk landshold i en uangiven sportsgren. Ansoger er pakistansk
statsborger, 24 dr gammel 0g har ikke veeret i Danmark. Det forhold, at anseger har
en soster i Danmark kan ikke fore til, at hun kan anses at have en selvsteendig til-
knytning til Danmark. ZEgtefellerne har modt hinanden under referencens ferie i
Pakistan, hvor parret ligeledes blev gift. Parret taler urdu sammen. Af afgorelsen
fremgir ikke, at referencen skulle have opholdt sig i Pakistan pd ferieophold af
seerlig lang varighed eller serlig hyppigt. Ved afgorelse af uoplyst dato meddelte
Udleendingestyrelsen afslag pd ansegning om aegtefeellesammentforing med hen-
visning til, at parrets tilknytning til Danmark ikke er storre end deres tilknytning
til Pakistan. Styrelsen begrundede dette seerligt med henvisning til ansegers mang-
lende selvsteendige tilknytning til Danmark.

Sag 2: Herboende reference er dansk statsborger, 30 dr gammel, indrejste i Dan-
mark fra Pakistan som 6-drig og har haft sin skolegang i Danmark. Herboende har
i de sidste 12 dr haft arbejde, men det fremgdr ikke af afslaget, hvilken type arbejde,
der har veeret tale om. Ansoger er pakistansk statsborger, 32 dr gammel, og har in-
gen anden tilknytning til Danmark end gennem sin agtefelle. Parret taler urdu
0g punjabi sammen. Ansoger har aldrig veeret i Danmark. Af afgorelsen fremgir
ikke, hvorvidt referencen har sleegtninge i Danmark. Det fremgir heller ikke, hvor
0g hvorndr parret har medt hinanden, eller hvor og hvorndr de har indgdet agte-
skab. Det fremgar heller ikke, at herboende skulle have opholdt sig i Pakistan pd fe-
rieophold af seerligt lang varighed eller seerlig hyppigt. Ved afgorelse af uoplyst dato
meddelte Udlaendingestyrelsen afslag pd ansogning om agtefellesammenforing
med henvisning til, at ansegerens og den herboende references tilknytning til Dan-
mark ikke er storre end tilknytningen til Pakistan. Det fremgdr ikke af Styrelsens
afslag, om det var ansogers manglende tilknytning til Danmark eller referencens
bevarede tilknytning til Pakistan, som er udslagsgivende for afslaget eller en kom-
bination heraf.

Sag 3: Herboende er fodt og opvokset i Danmark, hvor hendes foreeldre 0g soskende
bor. Ansagers alder er ikke angivet, men det md med henvisning til hendes uddan-



nelsesmeessige baggrund kunne leegges til grund, at hun er i midten af tyverne.
Med virkning fra 2000 fik herboende dansk statsborgerskab. Herboende har af-
sluttet en bachelor-uddannelse pd HA og har i august 2002 pibegyndt en kandi-
datuddannelse. Herboende har opholdt sig pd ferier i Pakistan i 11/2 mdned i 1984,
i 3 mdneder i 1990 og i 5 uger i 2002. Parret er faetter-kusine, blev gift i Pakistan
i 2002 og taler urdu og punjabi sammen. Datoen for ansogningen om agtefeelle-
sammentoring er ikke angivet, men den md antages at vaere blevet indgivet i 2002.
Ansgger har ikke veeret i Danmark. Ved afgorelse af ukendt dato meddelte Ud-
leendingestyrelsen afslag pd ansegning om aegtefellesammenforing med henvis-
ning til, at parrets tilknytning til Danmark ikke er storre end deres tilknytning til
Pakistan. Styrelsen har lagt veegt pd, at anseger tkke har anden familiemaessig til-
knytning til Danmark, end hvad der folger af aegteskabet til referencen. Styrelsen
har endvidere lagt til grund, at referencen pd grundlag af aegteskabet med sin feet-
ter, ansogeren, har bevaret en vis familiemeessig tilknytning til Pakistan. Styrel-
sen har endelig lagt vaegt pd referencens laeengerevarende beseg i Pakistan, samt at
parret taler punjabi og urdu sammen.”

Sagerne bekrefter, at udlendingemyndighederne, i overensstemmelse
med lovgivningens hensigt, anleegger en restriktiv praksis ved admini-
strationen af reglerne om tilknytningskrav. Med nogen stotte i bemaerk-
ningerne til L152, har myndighederne anlagt en praksis, hvorefter det er
summen af parternes selvstendige tilknytning til Danmark, som er af-
gorende. Det er ikke, som der laegges op til efter bestemmelsens ordlyd,
»egtefellernes eller samlevernes samlede tilknytning“, der underleegges en
provelse. Sdfremt der reelt var tale om en provelse pa grundlag af parrets
samlede tilknytning, ville der i hojere grad tages udgangspunkt i de enkelte
parametre for tilknytning: arbejde, leengde af ophold, familie osv. Det for-
hold, at den herboende havde haft fast arbejde i Danmark i veesentligt leen-
gere tid, end ansegeren havde haft det i sit hjemland, ville tale for, at par-
rets samlede tilknytning til Danmark var sterkere end til ansegers
hjemland. Under den nuveerende administrative praksis foretages der ikke
nogen sammenligning af parternes respektive tilknytning for at afgere,
hvortil f.eks. den arbejdsmeessige tilknytning er steerkest. Konsekvensen af
den praksis, som myndighederne har anlagt, er, at ansegers manglende
selvsteendige tilknytning til Danmark kun i sjeeldne tilfeelde vil kunne op-
vejes af referencens steerke tilknytning til Danmark.

55) Det ma understreges, at afgorelsen er truffet, inden L1204 af december 2003 er trddt i kraft.
Denne lov indferer en formodning om, at faetter-kusine aegteskaber er tvangsaegteskaber,
jf. afsnit 4.4.
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Den forholdsvis restriktive administrative praksis betyder endvidere, at
danske statsborgere med anden etnisk baggrund end dansk vil have meget
vanskeligt ved at {4 tilladelse til eegtefeellesammenfering med en person fra
deres (foreeldres) oprindelige hjemland. Feks. ma det pa grundlag af prak-
sisgennemgangen kunne laegges til grund, at sdidanne par ikke kan fa tilla-
delse til zegtefeellesammenfering, medmindre ansgger har opndet en vis til-
knytning til Danmark, f.eks. gennem et ophold i Danmark pa besggsvisum.
Safremt ansoger er fra et flygtningeproducerende land, vil vedkommende
veere sd godt som afskdret fra at opnd et besggsvisum og vil derfor ogsa
veere udelukket fra at opnd en opholds’cilladelse.56 Konsekvensen for par,
hvor anseggeren er udelukket fra at opna visum, er, at parret som udgangs-
punkt vil veere afskaret fra at opna segtefeellesammenforing i Danmark.

Sag 3 viser, at udleendingemyndighederne leegger til grund, at aegteskab
mellem feetter og kusine er udtryk for parrets fortsatte familiemaessige til-
knytning til ansegers hjemland. Denne veegtning af feetter-kusine segteska-
ber ses ikke at veere direkte forudsat i bemaerkningerne til loven, men naev-
nes i Integrationsministeriets notat.” Det er vaerd at bemerke, at selve
egteskabet ikke lader til at veere et moment, som ellers inddrages i til-
knytningsafvejningen. Sdledes ses selve segteskabet med den danske refe-
rence ikke at kunne tale for, at ansgger har opndet en vis tilknytning til Dan-
mark, heller ikke ndr referencen er ansegers feetter eller kusine. Denne
vaegtning af feetter-kusine segteskabet er muligvis udtryk for en ubalanceret
veegtning af de faktiske forhold, sdledes at forhold, der taler for parrets til-
knytning til ansegers hjemland, tilleegges storre betydning end forhold,
som taler for parrets storre tilknytning til Danmark.

Den 3. december 2003 afsagde Jstre Landsret dom i tre sager om afslag pa
egtefellesammenforing efter lov nr. 424 af 2000, hvorefter der stilledes
krav om, at parrets samlede tilknytning til Danmark som minimum svarede

56) Ved lov nr. 429 af 9. juni 2004, som treeder i kraft den 1. oktober 2004, indfertes mulighed
for at betinge visumudstedelse med ekonomisk sikkerhedsstillelse. Denne mulighed geel-
der imidlertid ikke for ansegere fra flygtningeproducerende lande som f.eks. Irak og Som-
alia. Disse personer vil fortsat udelukkende kunne opna visum i ekstraordinzere tilfeelde,
f.eks. hvis et familiemedlem, som bor i Danmark, lider af en livstruende sygdom eller er
afgdet ved deden. Safremt der antages at veere en hej grad af risiko for, at ansegeren har
til hensigt at tage ophold i Danmark i leengere tid, vil der ikke kunne meddeles visum, jf.
Lovforslag 1223 fremsat 31. marts 2004, afsnit 2.2.2.

57) Afgorelsen er i trdd med Integrationsministeriets notat af 29. september 2003, hvorefter
det forhold, at referencen og ansegeren er besleegtede, skal indga i afvejningen som et mo-
ment, der taler for, at aegteparret har en tilknytning til ansegers hjemland, s.8. Afgorelsen
er truffet i 2003, for formodningsreglen i § 9, stk. 8, omtalt under afsnit 4.4, trddte i kraft.



til parrets samlede tilknytning til et andet land. I alle tre sager var referen-
cen indrejst i Danmark i henholdsvis 1994 og 1995 efter reglerne om fami-
liesammenfering og havde alle fdet meddelt tidsubegraenset opholdstilla-
delse. Landsretten fandt ikke, at udleendingemyndighederne havde lagt
ulovlige kriterier til grund, eller at myndighederne havde overskredet ram-
merne for deres skensbefgjelse. Der fandtes heller ikke grundlag for at sta-
tuere, at afgerelserne var i strid med en forvaltningsretlig lighedsgrund-
seetning. Endelig fandt Landsretten ikke, at der var sket en kreenkelse af
Danmarks menneskeretlige forplig’celser.58 Disse sager udger sa vidt vides
de eneste retslige provelser af tilknytningskravet. Det ma understreges, at
alle sagerne angik relativt nytilkomne indvandrere, som endnu ikke selv
havde opnédet veesentlig tilknytning til Danmark.

Antallet af afslag pa eegtefeellesammenfering begrundet i manglende til-
knytning til Danmark er steget betydeligt siden reglens indferelse i 2000. I
2001 blev der meddelt 255 afslag pa grund af manglende tilknytning, i 2003
var samme tal steget til 681. 12001 blev 3 pct. af ansogerne om eegtefeelle-
sammenfering afvist med henvisning til tilknytningskravet. I 2003 var det
13 pct. 12001 fandt tilknytningskravet ikke anvendelse, hvor referencen var
dansk statsborger. I 2003 blev neesten halvdelen af afslagene begrundet i
manglende tilknytning givet i sager, hvor referencen er dansk statsborger.59

5.4. Fravigelse af tilknytningskravet

a) sygdom, handicap, samfundsinteresse

Tilknytningskravet kreeves opfyldt, ,medmindre ganske serlige grunde
taler derimod”, jf. Udl. § 9, stk. 7. Efter bemeerkningerne vil der f.eks. kunne
foreligge ganske seerlige tilfeelde, hvis det pa grund af hoj alder, alvorlig syg-
dom eller handicap ville veere humaniteert uforsvarligt at henvise den herbo-
ende reference til at tage ophold i et land uden tilstraekkelige pasnings- el-
ler behandlingsmuligheder.

Herudover kan det danske samfunds interesse i at fastholde herboende
arbejdskraft inden for omrdder, hvor der er mangel pd serligt kvalificeret ar-
bejdskraft, fore til, at udleendingemyndighederne fraviger tilknytnings-
kravet. Med hjemmel i Udl. § 9 a har myndighederne udarbejdet en posi-

58) Domme i sagerne B-1550-02, B-1575-02 og B-1296-02 afsagt af Ostre Landsrets 14. afdeling.
Dommene er efter oplysning fra sagsegernes advokat Anders Christian Jensen anket til
Haojesteret.

59) Tabeller over afslag fordelt pa begrundelse. Nogletal pa udleendingeomradet 2001 og 2003,
www.udlst.dk/statistik. Tallene for 2003 angar afgerelser truffet efter bide 1424 af maj
2000 og L365 af juni 2002.
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tivliste, der for tiden bl.a. omfatter ingeniorer, leeger og sygeplejersker. Det
vil endvidere vaere muligt at fravige kravet i relation til visse herboende
personer, der varetager en stilling af en sidan karakter, at hensyn af uden-
rigs- og sikkerhedspolitisk karakter taler imod at henvise den pageeldende
til at tage ophold i udlandet med sin aegtefaelle.60

Séfremt opretholdelsen af tilknytningskravet vil medfere en kraenkelse af
f.eks. retten til familieliv, og der ikke er hjemmel til en fravigelse i § 9, stk.
7, folger det af bemeerkningerne til lovforslaget, at der vil kunne meddeles
opholdstilladelse med hjemmel i Udl. § 9 "

b) bern

Udover at veere et hensyn, som kan inddrages under tilknytningsvurde-
ringen, vil hensynet til herboende bern endvidere kunne begrunde en fra-
vigelse af tilknytningskravet. I bemeerkningerne til L152 neevnes hensynet
til born ikke som et eksempel pa en ganske seerlig grund, der vil kunne fore
til en fravigelse fra tilknytningskravet. Det fremgdr dog af Integrationsmi-
nisteriets notat, at udleendingemyndighederne under henvisning til den
Europeeiske Menneskerettighedskonvention art. 8 tillader segtefeellesam-
menfering, hvis den herboende reference har foraeldremyndighed eller
samveersret over seerbern fra herboendes tidligere segteskab. I lighed med
hvad angar selve tilknytningsvurderingen, er der saledes ogsa her sket en
udelukkelse af hensynet til ansegers og referencens herboende fellesborn.
Som neevnt under afsnit 6.2. ma det antages, at en udelukkelse af hensyn-
tagen til parrets herboende fellesborn ma kreeve en betydeligt klarere
hjemmel end den nuveerende manglende omtale af feellesborn i L152.

¢) flygtninge

Ifelge bemaerkningerne til L152 (Iov nr. 365) og Integrationsministeriets no-
tat af 29. september 2003 vil tilknytningskravet kunne fraviges, hvis segte-
faellerne ellers ville blive henvist til at leve sammen i et land, hvor referen-
cen ikke har mulighed for at tage ophold, eksempelvis fordi referencen
fortsat risikerer forfolgelse i landet. Det fremgar dog af bemaerkningerne,
at det er en betingelse for fravigelsen af tilknytningskravet, at referencen
og ansoger, allerede inden referencens indrejse i Danmark, var gift. Bag-

60) Integrationsministeriets notat af 29. september 2003, s.11 og Integrationsministeriets notat
af 26. maj 2003 om anvendelsen af hhv. 24-ars kravet og tilknytningskravet, navnlig hvor
den herboende agtefaelle eller samlever har en seerlig erhvervsmaessig tilknytning til Dan-
mark.

61) Bemeerkningerne til L172 af 2002 (Iov nr. 365), 5.33.



grunden herfor er ifelge bemeerkningerne, at det folger af den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstols praksis, at der blandt andet leegges vaegt pd
tidspunktet for etableringen af familielivet, herunder om eegtefeellerne pa
det tidspunkt kunne have en berettiget forventning om at fa opholdstilla-
delse i det pdgeeldende land.”

Institut for Menneskerettigheder blev den 6. november 2003 af Integrati-
onsministeriet meddelt aktindsigt i 5 anonymiserede afslag pa aegtefeelle-
sammenfering i sager, hvor referencen er flygtning med asyl i Danmark. I
alle fem sager har anseger fdet afslag med henvisning til, at parret ved aeg-
teskabets indgdelse ikke kunne have en berettiget forventning om at
komme til at bo i Danmark. Afgerelserne illustrerer, hvor vanskeligt det vil
veere for flygtninge i Danmark at {3 tilladelse til segtefeellesammenfering
med eegtefeller fra deres oprindelige hjemland, hvor parret ikke var gift
ved referencens indrejse i Danmark. Referencen er typisk kommet til Dan-
mark som voksen eller naesten voksen og vil derfor have sveert ved at op-
fylde udleendingemyndighedernes krav om veesentlig tilknytning til Dan-
mark. Herudover vil det ogsa veere et krav, at ansggeren har opndet en vis
tilknytning til Danmark. Dette krav er vanskeligt at opfylde, da der kun
sjeldent gives besogsvisum til personer fra flygtningeproducerende
lande.”

Sag 4: Herboende er rwandisk statsborger, indrejste i Danmark som 24-drig i au-
gust 1998 og blev meddelt asyl i december 1999 i medfor af § 7, stk. 1. Herboende
har en bachelor-grad i psykologi 0g arbejder pi et psykiatrisk center. Stillingsbe-
tegnelse 0g ansattelsens varighed er ikke angivet. Han har fra 1988 til 1998 boet i
Rusland, men har fortsat familie i Rwanda. Anseger er rwandisk statsborger, 26
dr gammel, fodt og opvokset i Rwanda, hvor hendes mor fortsat bor. Anseger har
aldrig veeret i Danmark og har ikke, udover herboende, nogen tilknytning til Dan-
mark. Den 18. oktober 2002 blev herboende gift med anseger i Kenya. Parret har
kendt hinanden, siden de var born, har veeret i telefonisk og skriftlig kontakt siden
1998 og madtes i Kenya i 2001, hvor de blev forlovet. Parret taler fransk og kiny-
orwanda sammen. Ved skrivelse af 9. maj 2003 meddelte Udlandingestyrelsen af-
slag pd ansogning om aegtefeellesammenforing med henvisning til, at parrets sam-
lede tilknytning til Danmark ikke var storre end deres tilknytning til Rwanda.
/AEgteskabet er indgdet pd et sidant tidspunkt, hvor aegtefeellerne ikke kunne have
en berettiget forventning om at fi tilladelse til at optage familielivet her i landet.

62 Bemaerkningerne til L152 af 2002 (Iov nr. 365), 5.55-56.
63 Udleendingestyrelsens Faktablad om visum, www.udlst.dk/
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Sag 5: Herboende er somalisk statsborger, fodt og opvokset i Somalia, indrejste i
Danmark som 21-drig i december 1992 og blev meddelt asyl i marts 1993 i medfor
af § 7, stk. 2. Herboende har haft arbejde pd en fabrik i 8§ mdneder og har deltaget i
aktiveringstilbud og praktikophold i bernehaver. Ansoger er somalisk statsborger,
32 dr gammel, fodt og opvokset i Somalia, hvor hendes mor og seskende fortsat bor.
Ansgger har aldrig vaeret i Danmark og har ikke, udover herboende, nogen til-
knytning til Danmark. Den 4. august 2002 indgik parret aegteskab i Etiopien. Par-
ret har kendt hinanden siden 1987, hvor de boede i samme kvarter i Mogadishu.
Parret taler somalisk sammen. Ved skrivelse af 5. august 2003 meddelte Udlaend-
ingestyrelsen afslag pd ansogning om aegtefeellesammenforing med henvisning til,
at parrets samlede tilknytning til Danmark ikke var storre end deres tilknytning
til Somalia. ZEgteskabet er indgdet pd et sidant tidspunkt, hvor agtefeellerne ikke
kunne have en berettiget forventning om at fi tilladelse til at optage familielivet
her i landet.

Sag 6: Herboende er jugoslavisk statsborger, fodt og opvokset i Forbundsrepublik-
ken Jugoslavien, indrejste i Danmark som 20-drig i 1994 og blev meddelt asyl ef-
ter Udl. § 7, stk. 1 i juli 1995. I 1997 blev hans opholdstilladelse gjort tidsube-
greenset. Herboende har fra 1999 til 2002 haft arbejde som vagtmedarbejder og
siden august 2002 veeret ansat som tolk/kulturmedarbejder. Det preeciseres ikke,
hvorvidt der var tale om fuldtidsstillinger. Ansoger er jugoslavisk statsborger, 26
dr gammel, fodt og opvokset i Jugoslavien, hvor hendes foraeldre fortsat bor.
Ansgger har aldrig veret i Danmark og har ikke, udover herboende, nogen til-
knytning til Danmark. Datoen for parrets eegteskabsindgdelse er ikke angivet, men
agteskabet md antageliguis veere indgdet i 2002, hvor ansegningen om aegtefeelle-
sammenforing blev indgivet. /Egteskabet blev indgdet i Kosovo-provinsen i Jugo-
slavien, hvor herboende 0gsd har holdt ferie i 2000, 2001 og 2002. Parret taler al-
bansk sammen. Udlendingestyrelsen meddelte afslag pd ansegning om
agtefellesammenforing med henvisning til, at parrets samlede tilknytning til
Danmark ikke var storre end deres tilknytning til Jugoslavien og bemaerkede yder-
ligere, at en flygtning, som forst efter indrejsen til Danmark gifter sig med en per-
son fra sit hjemland, ikke har en lempeligere adgang til eegtefeellesammenforing.
Udleendingestyrelsen foretog endvidere en , konkret 0g individuel provelse af, om
referencen vil risikere asylrelevant forfolgelse ved en tilbagevenden til Kosovo-pro-
vinsen i Jugoslavien.” Udleendingestyrelsen foretog en horing af referencen, som
bl.a. oplyste, at han ikke kan vende tilbage til den bydel, hvor hans hus 14, idet by-
delen nu er kontrolleret af Kosovo-serbere. Udleendingestyrelsen lagde pd denne
baggrund til grund, at referencen ikke risikerede asylrelevant forfalgelse og lagde
her bl.a. vaegt pd, at referencen havde opholdt sig i Kosovo pd ferier 0g havde ind-
gaet aegteskabet der. Parret henvistes derfor til at etablere deres familieliv i Kosovo-
provinsen i Jugoslavien.



I sag 6 ovenfor, har Udleendingestyrelsen meddelt afslag pa ansegning om
egtefeellesammenforing pa grundlag af manglende tilknytning til Dan-
mark, og ligesom i de andre sager blev der lagt veegt p4, at eegteskabet blev
indgdet efter indrejsen i Danmark, hvorfor flygtningen ikke havde en lem-
peligere adgang til eegtefeellesammenforing. Herudover har Udleendinge-
styrelsen foretaget en fornyet provelse af, om referencen risikerer forfelgelse
i hjemlandet. Udleendingestyrelsen fandt, at referencen ikke leengere risi-
kerede forfelgelse og henviste derfor parret til at fortseette deres familieliv
i referencens oprindelige hjemland. Prevelsen af, om referencen fortsat ri-
sikerer forfelgelse, far her kun betydning i forhold til, hvor parret henvises
til at nyde deres familieliv sammen. Safremt parret havde veeret gift inden
indrejsen i Danmark, kunne den fornyede provelse af forfelgelsesrisikoen
imidlertid have betydet, at der ikke blev undtaget fra tilknytningskravet. I
en sddan situation kunne den fornyede provelse af forfelgelsesrisikoen be-
tyde forskellen mellem en tilladelse til og et afslag pa segtefeellesammen-
foring.

Hjemmelen til denne fornyede provelse af forfelgelsesrisikoen méa antages
at veere folgende formulering i bemeerkningerne til lov nr. 365, som be-
skriver de ganske seerlige grunde, der vil kunne tale for en dispensation fra
tilknytningskravet: ,Som eksempel kan neevnes en herboende person med
opholdstilladelse som flygtning eller med beskyttelsesstatus, der inden ud-
rejsen var gift med en person fra sit hjemland, og som ikke kan tage ophold
i hjemlandet, hvor den pdgeeldende fortsat risikerer forfelgelse (.)"." Jens
Vedsted-Hansen har anfort, at en tilsvarende formulering i bemaerknin-
gerne til L208 ikke kan give holdepunkter for en sidan materiel tillaegsbe-
tingelse. Spergsmaélet er, om der blot er tale om en konstatering af, at en
flygtning vil risikere forfelgelse i sit hjemland, eller om det udger en selv-
steendig betingelse. Jens Vedsted-Hansen papeger endvidere den retssik-
kerhedsmeessige problemstilling, at Udleendingestyrelsens afslag pd fami-
liesammenforing udelukkende kan paklages til Integrationsministeriet og
ikke vil kunne indbringes for den serlige klageinstans i asylsager, Flygt-
ningenaevne’t.65

64) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr.365) s.56.
65) Jens Vedsted-Hansen: ,, Skeerpede betingelser for eegtefeellesammenfering”. Juristen nr. 5,
2001, 5.164.
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6. 10-arig karensperiode

Det folger af Udl. § 9, stk. 10, at der ikke kan gives tilladelse til cegtefeelle-
sammenfering, safremt den herboende reference inden for en periode pa
10 &r ved endelig dom er blevet idemt frihedsstraf for vold mod en zegte-
feelle eller samlever. Bestemmelsen blev indfert ved lov nr. 427 af 9. juni
2004 og tradte i kraft 1. juli 2004.

I bemeerkningerne til lovforslaget leegges op til, at der vil kunne meddeles
tilladelse til ;egtefeellesammenforing, uanset at den 10-arige karensperiode
ikke er udlebet, hvis ganske serlige grunde taler derfor. , Det vil eksem-
pelvis kunne veere tilfeeldet, hvis den begdede kriminalitet kan tilskrives
psykisk lidelse, som den herboende person i mellemtiden er blevet fuld-
steendigt kureret for, eller et nu ophert misbrug af f.eks. alkohol eller nar-
kotika. Det vil ligeledes kunne veere tilfeeldet, hvis der er forlobet mange ar
siden indgdelsen af eegteskabet mellem ansggeren og den herboende, og
ansegeren og referencen har samlevet i en leengere periode, og det ma an-
ses for utvivlsomt, at begge parter ensker at fortseette samlivet”.”

7. Generel undtagelse

I henhold til Udl. § 9 ¢, stk. 1, nr. 1, ,kan der efter ansegning gives op-
holdstilladelse til en udleending, hvis ganske serlige grunde taler derfor.
Medmindre seerlige grunde taler derimod, betinges opholdstilladelse efter
1. pkt. som felge af en familiemeessig tilknytning til en herboende person
af, at dei§ 9, stk. 2-9, naevnte betingelser er opfyldt.”

Efter bemeerkningerne til L152 (Iov nr. 365 af 2002) vil bestemmelsen navn-
lig skulle finde anvendelse, hvor der ikke kan meddeles opholdstilladelse
efter § 9, men hvor det som folge af Danmarks internationale menneske-
retlige forpligtelser er nadvendigt. , Efter geeldende praksis kan der endvi-
dere i andre ganske seerlige tilfeelde efter en helt konkret vurdering med-
deles tilladelse til aeg’cefaellesammenf(aring.”67 Der leegges saledes op til, at
myndighederne har mulighed for at meddele opholdstilladelse ogsa i situ-
ationer, hvor det ikke er nedvendigt i henhold til menneskeretten.

66 Bemeerkninger til lovforslag L171 af 2004 (lov nr. 427), s.49.
67 Bemaerkningerne til L152 af 2002 (Iov nr.365) s.66.



I bemeerkningerne opstilles tre eksempler pa situationer, hvor ganske
serlige grunde ma anses at tale for, at der meddeles tilladelse til cegtefeel-
lesammenforing:

1) Hvor parterne ellers henvises til at leve som familie i et land, hvor den
herboende reference ikke har mulighed for sammen med ansegeren at ind-
rejse og tage ophold. En sddan situation vil f.eks. kunne opstd, hvor den
herboende er flygtning og inden udrejsen var gift med ansegeren, som er
fra flygtningens hjemland. Safremt flygtningen ikke kan vende hjem til de-
res feelles hjemland pa grund af fortsat risiko for forfelgelse, vil der kunne
meddeles tilladelse til aeg’tefaellesammenﬁz;ring.68

2) Herudover vil en sddan situation tillige kunne opstd, hvor det pa grund
af alvorlig sygdom eller handicap vil veere humanitaert uforsvarligt at hen-
vise den herboende til at tage ophold i et andet land, hvor den pageeldende
ikke kan tilbydes pasnings- eller behamdlir1gsrnuligheder.69

3) En sddan situation vil endvidere kunne foreligge, ,,hvis den herboende
har foreeldremyndighed eller samveersret over mindredrige bern bosid-
dende i Danmark. Der vil i den forbindelse skulle leegges betydelig veegt
pd, om der er fastsat og rent faktisk udeves normalsamvaer. Normalsam-
veer er ifelge oplysninger fra Civilretsdirektoratet typisk hver anden week-
end fra fredag eftermiddag til sendag eftermiddag eller et omfang sva-
rende hertil. Herudover fastseettes der normalt samveer i én hverdag hver
anden uge. For helt sma born er samveeret dog af kortere Varighed.”70

I ovennaevnte situationer vil der efter bemaerkningerne kunne fraviges fra
de ,absolutte” krav i § 9, stk. 1 om tidsubegraenset ophold i 3 ar og 24-ars
reglen. For sa vidt angdr i hvert fald betingelserne i § 9, stk. 4, 5, 7 og 8 for-
udseettes det, at der som udgangspunkt alene gores undtagelser herfra ,i
det omgang, dette folger af de pageeldende bestemmelser”. Det forudseet-
tes endvidere, at der aldrig vil kunne undtages fra § 9, stk. 9.

Henvisningen til menneskeretten ma antages at hjemle fravigelser med
hjemmel i menneskeretten, som gar ud over listen oven for. For sa vidt an-
gdr f.eks. hensynet til feellesbern, indeholder afsnit 7.6 om forholdet til in-

68) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr.365) 5.66.

69) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr.365) 5.67.

70) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr.365) s.67.

71) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr.365) s.68. Det bemeerkes, at nummereringen af
stykkerne i UdL § 9 er aendret siden 2002.

Regler og administrativ praksis for seegtefeellesammenforing

41



Regler og administrativ praksis for eegtefeellesammenforing

42

ternationale forpligtelser i bemeerkningerne til L152 dog ingen lempeligere
adgang til at meddele aegtefeellesammenforing. L171 af 2004 indeholder
imidlertid en passus om, at ,, vurderingen af retten til familieliv efter EMRK
art. 8 skal som udgangspunkt foretages uathengigt af spergsmadlet om for-
eldremyndighed. Efter Domstolens praksis leegges der sdledes vaegt pa det
faktiske - og ikke det formelle - forhold mellem parterne.72 Det kan imid-
lertid ikke antages, at dette afsnit, som angdr adgangen til familiesam-
menfering mellem herboende foreeldre og deres udenlandske bern, vil
smitte af pa fortolkningen af reglerne om aegtefeellesammenfering. Det ma
sdledes leegges til grund, at myndighederne i sager om aegtefellesammen-
foring fortsat ikke inddrager hensynet til andre herboende bern end
saerbern, som der udeves normalsamvaer med.

8. EU-reglernes anvendelse pa danske statsborgere i Danmark

Herboende statsborgere fra et EU-land,” der er omfattet af EU-rettens reg-
ler om arbejdskraftens fri bevaegelighed, etablering og udveksling af tjene-
steydelser m.v., kan paberdbe sig disse regler, nar de ensker familiesam-
menfering. Som beskrevet i EF/ E@S-bekencltg;@relser1,74 vil arbejdstagere
omfattet af EU-reglerne om fri bevaegelighed have ret til familiesammen-
foring med deres aegtefeelle. Der kan efter EU-retten ikke stilles som betin-
gelse for aegtefeellesammenforingen, at eksempelvis de danske tilknyt-
nings-, forsergelses- eller alderskrav er opfyldt.

I Singh-dommen afsagt den 7. juli 1992 lagde EF-Domstolen til grund, at en
EU-statsborger kunne teenkes at opgive at gore brug af retten til fri be-
vaegelighed, hvis statsborgeren ikke havde ret til at tage sin segtefeelle med
tilbage til sit hjemland pd samme vilkdr som dem, der geelder for EU-stats-
borgere omfattet af retten til fri bevaegelighed.75 Det folger af denne dom,
at en dansk statsborger, ndr denne er omfattet af EU-rettens regler om fri
beveaegelighed, vil have ret til familiesammenfering med sin udenlandske
egtefeelle efter EU-rettens betydeligt mere lempelige regler. I Akrich-sagen

72) Bemaerkningerne til L171 af 2004 (lov nr. 427), afsnit 3.5.

73) Begrebet omfatter i det folgende bade statsborgere fra EU- og EFTA-lande, som er med i
det Europaeiske Jkonomiske Samarbejde (EQS) samt Schweiz. Begrebet EU-lande omfat-
ter tillige bdde EU-, EJS-lande og Schweiz.

74) Indenrigsministeriets bekendtgerelse nr. 761 af 22. august 1994 om ophold i Danmark for
udleendinge, der er omfattet af Det Europeeiske Feellesskabs regler eller aftale om Det Eu-
ropeaeiske Jkonomiske Samarbejdsomrade som aendret senest ved bekendtgerelse nr. 684
af 12. juli 1996.

75) Singh-sagen, C-370/90.



afsagt den 23. september 2003 har EF-domstolen endvidere fastslaet, at det
ikke udger misbrug af EU-rettens regler, hvis referencen og dennes aegte-
feelle rejser til et EU-land med henblik pd at opna en opholdstilladelse til seg-
tefeellen i referencens hjemland afledt af EU-retten.”

Det fremgér af Udleendingestyrelsens Opholdsmeddelelse nr. 9/03 af 18.

juni 2003, at myndighederne stiller folgende betingelser for udstedelse af

tilladelser til segtefeellesammenforinger udledt af EU-retten til segtefeeller
eller samlevere til danske referencer:

1) Den danske reference har opholdt sig i et andet EU-land pa baggrund af
EF-traktatens regler om fri beveegelighed eller direktiverne om op-
holdsret.” Det fremgdr ikke af meddelelsen, hvor leenge parret skal have
opholdt sig i det andet EU/EJS land. I Singh-sagen opholdt parret sig i
det andet EU-land i to &r. I Akrich-sagen derimod havde parret udeluk-
kende opholdt sig i det andet EU-land i seks maneder.

2) Den danske reference vender tilbage til Danmark og erneerer sig pd en
sddan mdde, at han ville veere omfattet af EF-traktatens regler om fri be-
vaegelighed eller direktiverne om opholdsret, hvis han i stedet havde ta-
get ophold i et tredje EU-land.”

3) Agtefeellen har opholdt sig lovligt i det andet EU-land, som referencen
opholdt sig i.

4) Agteskabet bestdr ved indrejsen i Danmark og under det fortsatte op-
hold i Danmark.”

Ifelge Opholdsmeddelelsen vil der dog ikke kunne udstedes tilladelse til
egtefeellesammenforing udledt af EU-retten, ,hvis der er tale om bevidst
omgdelse af udleendingelovens regler om eegtefeellesammenforing, idet
personer, der er omfattet af traktathjemlede rettigheder, ikke kan paberabe

76) Akrich-sagen, C-109/01.

77) EF-traktatens regler om fri beveegelighed omfatter lonnet beskeeftigelse, selvsteendig virk-
somhed samt modtagelse eller ydelse af tjenesteydelser, jf. EF-Traktatens art. 39, 43 og 49.
De vaesentligste EU-retsakter om ophold omfatter bl.a. EU Forordning 1612/68 om ar-
bejdskraftens fri bevaegelighed, Radsdirektiv 68/360 om arbejdstagere og deres familie-
medlemmer, Rddsdirektiv 73/148 om etablering og udveksling af tjenesteydelser, Rads-
direktiv 93/96 om studerende, Raddsdirektiv 90/364 om opholdsret for personer, der rdder
over tilstreekkelige midler.

78) Se noten ovenfor.

79) I lyset af Reed-sagen, C-59/85, afsagt den 17. april 1986, ma det antages, at samlevende i
fast samlivsforhold af leengere varighed med en person, som ger brug af sine rettigheder
til fri beveegelighed under EU-retten, vil skulle ligestilles med aegtefaeller. Reed-sagen an-
gik en cegtefeelle til en arbejdstager, og retten udledtes af EF-Traktatens art. 12 leest i sam-
menheeng med EF-Traktatens art. 39 og art. 7(2) i forordning 1612/68.
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sig disse med henblik pa uretmeessigt at unddrage sig en anvendelse af na-
tional lovgivning”. I lyset af Akrich-dommen omtalt ovenfor ma det anta-
ges, at udleendingemyndighederne ikke kan inddrage parrets motiver for
at gore brug af EU-rettens regler. Derimod vil det veere i overensstemmelse
med EU-retten f.eks. at stille som betingelse, at cegteskabet ikke er et pro-
forma eegteskab, jf. bl.a. Akrich-sagen.

EF-domstolen har endvidere udledt en ret til cegtefeellesammenfering for

EU-statsborgere, som ikke har opholdt sig i et andet EU-land, men som i

deres eget hjemland er omfattet af EU-reglerne om tjenesteydelsers fri be-

vaegelighed. Udleendingestyrelsen har pa grundlag af EF-Domstolens be-

svarelse af preejudicielle sporgsmal i Carpenter—sagensg opstillet folgende

betingelser for tilladelse til aegtefaelIesamrnenf@ring:81

1) Den danske reference opholder sig i Danmark og leverer en i forhold til
et andet EU-land greenseoverskridende tjenesteydelse, jf. EF-traktatens
art. 49,

2) Den udenlandske aegtefeelle skal vere indrejst lovligt i Danmark,”

3) Egteskabet skal fortsat bestd ved meddelelsen af opholdstilladelsen, og

4) Agtefeellerne skal have etableret et reelt familieliv i Danmark, f.eks. ved
at den udenlandske aegtefeelle pa den feelles bopeel passer den danske
egtefelles mindredrige born.

I medieomtalen af det, der er blevet kaldt ,Sverigeslesningen”, har det
veeret dreftet, om det er nedvendigt for en dansk statsborger at opna
svensk statsborgerskab for pa grundlag af EU-retten at opna ret til segte-
feellesammenfering i Danmark.” Det er ikke tilfaeldet. En dansk statsbor-
ger, som gor brug af sine EU-rettigheder til fri bevaegelighed og rejser til
Sverige, vil ved sin tilbagevenden til Danmark som dansk statsborger fort-
sat kunne paberdbe sig sine EU-rettigheder til fri bevaegelighed. En person
med svensk statsborgerskab kan frit tage ophold i Danmark, jf. Udl. § 1,

80) Carpenter-sagen, C-60/00 afsagt den 11. juli 2002.

81) Jf. Udleendingestyrelsens Opholdsmeddelelse nr. 9/03 af 18. juni 2003.

82) Ilyset af MRAX-sagen, C-459/99, afsagt den 25. juli 2002, ma det anses for tvivlsomt, om
der kan stilles betingelse om, at en anseger er indrejst lovligt.  MRAX-sagen udtalte EFD,
at medlemsstaterne ikke kan stille krav om, at en 3.lands-person er indrejst lovligt, nar
vedkommende ansgger om opholdstilladelse pd grundlag af segteskab med en vandrende
arbejdstager eller vandrende selvsteendig erhvervsdrivende.

83) I medfer af Lag om svensk Medborgarskap af 1. marts 2003 vil en dansk statsborger, som
har opholdt sig i to dr i Sverige, kunne bevilges svensk statsborgerskab. @vrige udlen-
dinge vil som udgangspunkt skulle have haft 5 drs ophold i Sverige, jf. § 11, stk. 4, litra a
og c.



men vil skulle sege om aegtefeellesammenfeoring efter samme restriktive
regler som en dansk statsborger, hvis han ikke kan paberabe sig EU-rettens
regler om fri beveaegelighed, jf. UdL § 9, stk. 1, litra 1(b).

Ifelge en artikel i Politiken er over 1000 segtepar flyttet til Malmeo siden
stramningen af udleendingeloven i juni 2002. I 2003 var omkring 4 ud af de
manedlige 50 par etniske pakistanere, men i 2004 er antallet er pakistanske
par steget til 15-20 par om méneden.” Det ser imidlertid ud til, at disse par
(endnu) ikke i sterre tal har anvendt EU-reglerne for at vende tilbage til
Danmark. Ifelge Udleendingestyrelsens publikation Negletal pa udlend-
ingeomradet 2003, blev der meddelt opholdstilladelse til hhv. 181 og 176 fa-
miliemedlemmer til EF/ES-statsborgere efter EU reglerne i 2002 og 2003.
Det er ikke oplyst, hvor mange af disse personer, der er aegtefeeller til en
dansk statsborger.

84) Politiken, tirsdag den 6. april 2004, indland: ,,Over tusind par flyttet til Sverige”.
www.politiken.dk/
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Kapitel 2. ZAgtefellesammenforing og retten til familieliv

1. Indledning

I det folgende foretages en menneskeretlig vurdering af de danske regler
om agtefeellesammenforing i lyset af retten til familieliv alene og sam-
menholdt med forbuddet imod diskrimination. Kapitlet bor leeses i sam-
menheeng med Kapitel 3 Statsborgeres ret til eegtefeellesammenforing i deres eget
land og Kapitel 4 Tilknytningskravet og forbuddet mod racediskrimination.

I afsnit 2 foretages en analyse af retten til familieliv i den Europaeiske Men-
neskerettighedsdomstols (EMD’s) praksis vedrerende segtefeellesammen-
foring. Afsnit 3 indeholder en kort oversigt over de danske regler for aeg-
tefeellesammenforing. 1 afsnit 4 gives en fremstilling af instituttets
vurdering for sd vidt angdr de mest udsatte grupper: efterkommere af ind-
vandrere, etniske danskere og flygtninge. Afsnit 5 indeholder en vurdering
af udleendingemyndighedernes praksis vedrerende hensyntagen til par-
rets herboende born i sager om aegtefeellesammenforing. I afsnit 6 vurde-
res kravet om, at den herboende ikke har modtaget offentlige ydelser i ét
dr inden meddelelse af segtefeellesammenforing. I afsnit 7 vurderes kravet
om, at herboende rader over egen bolig. Endelig gives i afsnit 8 en vurde-
ring af reglernes opfyldelse af det menneskeretlige hjemmelskrav.

2. Retten til familieliv

2.1. Konventionsbeskyttelse
Ifolge den Europeeiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) artikel
(art.) 8, stk. 1 har enhver:

et til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korre-
spondance.”

Retten til familieliv er ikke absolut, men kan undergives begraensninger,
sdfremt disse opfylder kravene i art. 8, stk. 2:

,Ingen offentlig myndighed ma gore indgreb i udevelsen af denne
ret, medmindre det sker i overensstemmelse med loven og er nod-
vendigt i et demokratisk samfund af hensyn til den nationale sik-
kerhed, den offentlige tryghed eller landets ekonomiske velfeerd,



for at forebygge uro eller forbrydelse, for at beskytte sundheden el-
ler seedeligheden eller for at beskytte andres rettigheder og frihe-
der.”

Retten til familieliv er ogsa beskyttet af FN Konventionen om Civile og Po-
litiske Rettigheder (ICCPR) art. 171, og af FIN’s Bornekonventionen art. 5
samt andre internationale instrumenter.”

2.2. Begrebet ,,familieliv“4

EMD har igennem sin praksis vist, at begrebet familieliv fortolkes for-
holdsvis bredt. I kernen af begrebet ligger det lovformelige og oprigtige
cegteskab. Nar et sddant aegteskab er indgdet er der tale om familieliv i kon-
ventionens forstand, ogsa selvom parret ikke haft et egentligt samliv. Sdle-
des udtalte EMD i den ledende sag om eegtefeellesammenfering, Abdulaziz-
sagen folgende:

»~Whatever else the word ,family” may mean, it must at any rate
include the relationship that arises from a lawful and genuine mar-
riage, such as that contracted by Mr. and Mrs. Abdulaziz (...), even
if a family life of the kind referred to by the Government has not yet
been fully established.”’

EMD har endvidere understreget, at retten til familieliv skal leeses i sam-
menheaeng med retten til at indgd esegteskab, hvorefter det ma leegges til
grund, at eegtepar har en ret til samliv.’

1) ICCPR art. 17: ,,Stk. 1. Ingen ma udseettes for vilkdrlig eller ulovlig indblanding i sit pri-
vatliv eller familieliv, sit hjem eller sin brevveksling, eller for ulovlige angreb pa sin zere og
sit omdemme. Stk. 2. Enhver har ret til lovens beskyttelse mod sddan indblanding eller
sddanne angreb.”

2) FN’s Bernekonvention art. 5: , Deltagerstaterne skal respektere det ansvar og de rettighe-
der og pligter, som foraeldrene har, eller hvor dette finder anvendelse, tilsvarende ansvar,
rettigheder og pligter for s vidt angar medlemmerne af den udvidede familie eller sam-
fundet i overensstemmelse med stedlig seedvane, samt veerger eller andre personer med ju-
ridisk ansvar for barnet, til pa en made, der svarer til den lebende udvikling af barnets ev-
ner, at yde passende vejledning og stette til barnet i udevelsen af rettighederne anerkendt
i denne konvention.”

3) Stéphanie Lagoutte; Augﬁst Thoér Arnason: Commentary of Article 16, in: Gudmundur Al-
fredsson; Asbjern Eide: The Universal Declaration of Human Rights: A Common Standard
of Achievement. The Hague: Martinus Nijhoff Publishers, 1999, pp.325-357.

4) Vedr. anvendelse af retten til familieliv, se: Stéphanie Lagoutte: ,Surrounding and Exten-
ding Family Life: The Notion of Family Life in the Case-Law of the European Court of Hu-
man Rights”. Nordisk Tidsskrift for Menneskerettigheder, Vol. 21, nr. 3:2003, s. 292-306.

5) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr. 62.

6) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr. 67.
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Begrebet ,,oprigtigt” ma leeses i overensstemmelse med ICCPR art. 23, stk.
3, og ICEDAW art. 16, stk. 1, litra b, der begge fastslar, at segteskabet skal
indgds med begge parters frie og uforbeholdne samtykke. Et tvangsagte-
skab indgdet uden fuldt samtykke kan siledes ikke betragtes som oprigtigt
og vil derfor heller ikke udgere familielivi EMRK art. 8's forstand.

Understregningen af aegteskabets oprigtighed ma antages at kunne fa be-
tydning, hvor der er tale om proforma agteskaber. I Abdulaziz-sagen fandtes
krav om, at parret kendte hinanden inden eegteskabets indgdelse for at
undgd proforma eegteskaber, sdledes ikke at veere videre problematiske i
forhold til statens konventionsforpligtelser, selvom disse regler (utilsigtet)
muligvis ville ramme etniske grupper med tradition for arrangerede aegte-
skab.”

I flere afvisningssager fra 1980’erne og 1990’erne anerkendte den nu ned-
lagte Europeeiske Menneskerettighedskommission, at arrangerede aegte-
skaber var omfattet af familielivsbegrebet. Der var tale om segteskaber mel-
lem britiske kvinder og henholdsvis bangladeshi og indiske meend indgaet
efter meget kort tids bekendtskab med indvandring som formdl. Parrene
antoges at have til hensigt at samleve, hvorfor der var tale om familieliv i
konventionens forstand. I flere af sagerne havde parrene samlevet og faet
bern efter segteskabets indgéielse.8

Familiebegrebet er endvidere ikke begraenset til forhold baseret pd eegte-
skab. I relation til ugifte par, har EMD fastsldet, at begrebet omfatter de fac-
to familieere forbindelser, hvor parterne lever sammen udenfor segteskab.
Se f.eks. Kroon-sagen, hvor EMD udtalte:

,In any case, the Court recalls that the notion of , family life” in Ar-
ticle 8 (art. 8) is not confined solely to marriage-based relationships
and may encompass other de facto ,family ties” where parties are
living together outside marriag:{e.”9

7) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr. 85. Der var tale om en provelse
under EMRK art. 14 om forbud imod diskrimination.

8) Mahfaz v. UK, 30. juni 1993 (afg.); Khanam v. UK, 14. december 1988 (afg); Patel v. UK, 14.
december 1988 (afg).

9) Kroon v. NL, 27. oktober 1994, pr. 30. Se ogsd Johnston and others. v. Ireland, 27. novem-
ber 1986, pr. 55, og Keegan v. Ireland, 26. maj 1994, pr. 44



Kgtefeellesammenforing handler saledes grundleeggende om borgernes
ret til respekt for et familieliv, som er etableret efter parternes enske, og som
kan konstateres faktisk, men ikke nedvendigvis formelt.

2.3. Statens ret til at kontrollere udleendinges indrejse 0g ophold

I samtlige sager om familiesammenfering har EMD indledt sin prevelse
med at anerkende det almindelige internationale princip om, at de enkelte
lande har ret til i overensstemmelse med international ret og med respekt
for det pdgeeldende lands menneskeretlige forpligtelser at kontrollere ud-
leendinges indrejse, ophold og udvisning.10 I Giil-sagen siges det herom:

,As a matter of well-established international law and subject to its
treaty obligations, a State has the right to control the entry of non-
nationals into its territory .. "

For det andet har EMD fastsldet, at EMRK art. 8 ikke pdleegger medlems-
staterne en generel forpligtelse til at respektere en families valg med hen-
syn til, hvilket land den ensker at optage familielivet i. I Abudulaziz-sagen
siges det herom:

, The duty imposed by Article 8 cannot be considered as extending
to a general obligation ..... to respect the choice by married couples
of the country of their matrimonial residence and to accept the non-
national spouses for settlement in that country. o

Udgangspunktet i sager om aegtefeellesammenforing vil sdledes veere, at
staten har ret til at kontrollere udleendinges indrejse, og at parret modsat
ikke har ret til at veelge i hvilket land, det onsker at samleve.

2.4. Statens forpligtelse

Det antages at have en vis betydning for omfanget af en stats forpligtelser,
om forpligtelserne defineres som en negativ pligt til at undlade at gore kon-
ventionsstridige indgreb i en rettighed eller som en positiv handlepligt til
at sikre respekt for en rettighed.

10) Se f.eks. Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr. 67. Kwakye-Nti and
Dufie v. NL, 7 november 2000.

11) Gul v. Switzerland, 19 februar 1996, pr. 38.

12) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr. 68.
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Idet udgangspunktet, som neevnt ovenfor, er, at staten har ret til at kon-
trollere udleendinges indrejse og ophold, har spergsmalet i sager om fami-
liesammenforing veeret, om staten havde en positiv pligt til at meddele op-
holdstillade for at sikre respekt for retten til familieliv.” Det forhold, at det
proves, om staten har opfyldt en positiv forpligtelse, antages at indikere en
udvidet skonsmargen for staten i forhold til sager om negative forpligtel-

14
Ser.

Provelsen af, om en negativ pligt til ikke at gore konventionsstridige ind-
greb er overtrddt, er relativt ligetil, idet EMRK art. 8 fortrinsvis er formu-
leret med disse overtraedelser for gje. Sdledes folger det af bestemmelsens
formulering, at statslige indgreb i retten til familieliv vil veere konventi-
onsstridige, med mindre de har hjemmel i lov, varetager et eller flere af de
i stk. 2 opregnede hensyn og er nedvendige i et demokratisk samfund.

Det fremgar af bestemmelsens ordlyd, at staten har pligt til at respektere ret-
ten til familieliv, hvilket antages at kunne omfatte en vis positiv handle-
pligt. Provelsen af, om staten har opfyldt en positiv handlepligt, er teore-
tisk set mindre ligetil, idet det er undladelsen af at handle, som medferer
kreenkelsen. I senere sager om familiesammenfering har EMD imidlertid
fremheevet ligheden mellem provelsen i sager, som angar positive og ne-
gative forpligtelser. I begge typer sager vil der skulle foretages en afvejning
mellem personens og samfundets interesser, og i begge typer sager vil sta-
ten nyde en vis skensmargen. Sdledes har EMD anvendt felgende formu-
lering i en lang reekke sager:

,However, the boundaries between the State’s positive and nega-
tive obligations under this provision (art. 8) do not lend themselves
to precise definition. The applicable principles are, nonetheless, si-
milar. In both contexts regard must be had to the fair balance that
has to be struck between the competing interests of the individual
and of the community as a whole; and in both contexts the State
enjoys a certain margin of appreciation.”l5

13) Giil v. Switzerland, 19 februar 1996; Ahmut v. NL, 28. november 1996, ; Sen v. NL, 21. de-
cember 2001.

14) Se f.eks. Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr. 67, hvor EMD under-
streger, at indholdet af den positive forpligtelse ikke er klar og, at hensynet til de kontra-
herende staters mangfoldighed ma fore til en bred skensmargen. Se ogsa Moustaquim, 18.
februar 1991, pr. 43 og Berrehab v. NL, 21. juni 1988, pr. 28

15) Se: Giil v. Switzerland, 19 februar 1996, pr.38 og Ahmut v. NL, 28. november 1996, pr. 63;
se also: LM. v. UK, 25. marts 2003, hvor det star mere generelt at ,,a fair balance (...) has to



2.5. EMD’s praksis om indvandrere (,,settled immigrants”)

Praksis om aegtefeellesammenforing er relativt sparsom og begraenser sig
til sager, som angdr indvandrere, som ensker sammenfering pa grundlag
af et eegteskab indgdet efter opnaelsen af opholdstilladelse. I ingen af disse
sager har EMD fundet, at staten havde en positiv handlepligt til at tillade
egtefeellesammenfering, hvis manglende opfyldelse kunne udgere en
kreenkelse. EMD har i de fleste sager om aegtefeellesammenfering lagt eks-
plicit veegt pd, at der var tale om indvandrere i modsaetning til personer
fedt i landet.

Allerede i Abdulaziz-sagen fra 1985 understregede EMD, at de herboende
var ,settled immigrants”. EMD fastslog endvidere, at der, for sd vidt angik
indvandrere, skulle sondres mellem indvandrere, som allerede havde en
familie, inden de opndede opholdstilladelse i det nye land og indvandrere,
som forst efter opndelsen af opholdstilladelse stiftede en familie.” Gruppen
af personer, som er fodt i landet og derfor ikke er indvandrere, omtales ikke.
Sondringerne, som ma foretages mellem indvandrere i forskellige situatio-
ner, er siden blevet formuleret pa folgende made af den nu nedlagte Men-
neskerettighedskommission:

,distinctions must be drawn between those seeking entry into a
country to pursue their new established family life, ..., those who
had an established family life before one of the spouses obtained
settlement and those who seek to remain in a country where they
have already established close family and other ties for a reasonable
period of time.”"”

Ogsa i Abdulaziz-sagen udtalte EMD, at der generelt kunne vaere overbe-
visende grunde til at lade fodselsstedet begrunde en serlig behandling -
altsd at hensynet til, hvor den herboende var fodt, som udgangspunkt
kunne veere et sagligt hensyn:

,Nevertheless, there are in general persuasive social reasons for
giving special treatment to those whose link with a country stems

be struck between the competing interests of the individual and of the community as a
whole”. Se ogsa Mikulic v. Croatia, 7. februar 2002 og Goodwin v. UK, 11. juli 2002, hvor
der i begge sager fandtes kreenkelser af art. 8 pa grund af manglende opfyldelse af posi-
tive forpligtelser. Det drejer sig om sager om hhv. en barns ret til at kende sin faders iden-
titet og en transseksuel persons ret til at fa retlig anerkendelse af sit nye ken.

16) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr. 67.

17) Khanam v. UK, 14. december 1988, (afg.) og Patel v. UK, 14. december 1988, (afg.).
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from birth within it. The difference of treatment must therefore be
regarded as having had an objective and reasonable justification
and, in particular, its results have not been shown to transgress the
principle of proportionality.”

EMD’s praksis om eegtefeellesammenfeoring og de kriterier, som er udvik-
let i den forbindelse, har sdledes udelukkende haft indvandrere for gije.
EMD'’s praksis tager ikke hojde for situationer, hvor den herboende er fodt
ilandet, dvs. hvad enten der er tale om efterkommere af indvandrere eller,
for sa vidt angdr Danmark, etniske danskere. Dog anerkendes fadselsste-
det at kunne veere et sagligt hensyn.

2.6. EMD’s kriterier i sager om indvandrere

Som naevnt ovenfor har EMD udelukkende beskeeftiget sig med segtefeel-
lesammenforing i sager, hvor den herboende var indvandrer. I den ledende
sag om aegtefellesammenforing, Abdulaziz-sagen, udtalte EMD, at gen-
standen for provelsen var, om der var hindringer for etablering af familie-
lividen anden esegtefeelles hjemland, eller om der var nogen seerlige grunde
til, at dette ikke kunne forventes af parret. Forste del af dette sporgsmal har
siden med mindre variationer veeret opstillet som det centrale spergsmal i
sager om aegtefaellesammenf@ring.18 I Abdulaziz-sagen konkluderede EMD,
at klagernes ret til familieliv var tilstreekkeligt beskyttet med henvisning til,
at:

,In the present case, the applicants have not shown that there were
obstacles to establishing a family life in their own or in their hus-
bands’ home countries or that there were special reasons why that
could not be expected of them.””

Folgende kriterier er i EMD’s relativt sparsomme praksis blevet inddraget
i vurderingen af, om det er proportionalt at kreeve af parret, at det boszet-
ter sig i et andet land:

1) Om parret ved aegteskabets indgaelse havde en berettiget forventning om
at kunne boseette sig sammen i den herboendes bopaelsland. EMD har

18) A K v. UK, 6. januar 1993 (afg.): It has not been shown that there were obstacles to estab-
lishing a family life in the applicant’s home country.” Pejcinovski v. Austria, 23. marts 1999,
(afg.): ,they have not shown that there were obstacles to establishing a family life in Slo-
vakia...”. Patel v. UK, 14. December 1988 (afg.): ,serious obstacles preventing the appli-
cant’s wife from returning to India“.

19) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr. 68.



sdledes lagt veegt pd, at anseger og den herboende burde have haft kend-
skab til den restriktive lovgivning i den herboendes hjemland og derfor
kunne have forudsagt, at det segteskabelige samliv ville finde sted i ty-
pisk ansegers hjemland.

2) Om den herboende har en vis tilknytning til ansegers hjemland, f.eks. ved
at han eller hun oprindeligt stammer fra samme land.

3) Om anseger har en vis familiemeessig eller anden tilknytning til den her-
boendes boplsland, udover sin tilknytning til den herboende.

4) Om parrets etablering i ansogers hjemland vil have alvorlige konsekvenser
for parret, herunder f.eks. om der vil veere mulighed for, at den herbo-
ende beholder sit job i sit eget hjemland samtidig med, at parret bor i
ansggers hjemland.

5) Om parrets etablering i ansegers hjemland vil kunne have negative fol-
ger for parrets born i den herboendes bopeelsland, herunder f.eks. om
syge bern vil kunne modtage nedvendig behandling i ansegers hjem-
land.

6) Om aegteskabet er indgaet med indvandring som hovedformil. Det forhold,
at eegteskabet er indgdet med ansegers indvandring til den herboendes
bopeelsland som primeert formal, har talt imod at statuere en positiv pligt
til cegtefeellesammenforing.

7) Om anspgeren har forbrudt sig imod landets immigrationslovgivning. EMD
lader til i en reekke sager at laegge til grund, at anseger ikke md kunne
forbedre sin retsstilling gennem ulovligt ophold i landet.”

Nedenfor gives korte resuméer af nogle sager, som anvender disse krite-
rier:

Abdulaziz-sagen fra 1985 angik tre udenlandske kvinder med opholdstilla-
delse i UK, hvis segtemeend fik afslag pa segtefeellesammenforing. I hen-
hold til de dageeldende britiske regler kunne der udelukkende gives tilla-
delse til eegtefeellesammenforing, nar den herboende var statsborger.
Safremt den herboende var udenlandsk statsborger med opholdstilladelse
i UK, kunne vedkommendes zegtefeelle udelukkende fa tilladelse til segte-
feellesammenfering, hvis den herboende var en mand. Formdlet med reg-
lerne var at begraense antallet af meend, som indvandrede i UK med hen-
visning til, at iseer meend ville veere erhvervsaktive og kunne pavirke den
i forvejen hoje arbejdsleshed i UK i negativ retning. EMD statuerede kens-
diskrimination, men fandt ingen kraenkelse af retten til familieliv. EMD

20) McKenzie v. UK, 9. april 1997, (afg.), Solomon v. NL, 5. September 2000, (afg.), Williamson
v. UK, 21. maj 1997, (afg.).
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fandt ingen hindringer for familiernes etablering i segtemeaendenes oprin-
delseslande eller nogen seerlige grunde til, at dette ikke kunne forventes af
dem. EMD lagde seerligt veegt p4, at kvinderne havde haft kendskab til bri-
tisk indvandringslovgivning og derfor ikke ved eegteskabernes indgdelse
kunne have haft en berettiget forventning om at boszette sig i Storbritan-
nien med deres aegtemaend.

Pejcinoski-sagen fra 1996 angik en mandlig estrigsk statsborger og dennes
gravide slovenske hustru, som fik afslag pa familiesammenf@ring.21 Den
mandlige klager var indvandret i Ostrig som 10-arig fra Slovenien. Parret
havde faet afslag pa cegtefeellesammenforing, fordi parret ikke havde veeret
giftietdrinden indgivelsen af ansegning om segtefeellesammenforing. For-
malet med reglen var at begraense antallet af proformasegteskaber. I sin af-
visningskendelse lagde EMD vaegt pd en reekke konkrete momenter; dels
ansas parret at have haft kendskab til gstrigsk ret, hvorfor de ikke kunne
have en berettiget forventning om at optage familielivet forend et ar efter
egteskabets indgdelse, dels havde parret ikke godtgjort, at de var forhin-
dret i at etablere et familieliv i Slovakiet i det ene &r. EMD bemzerkede her-
til, at den korte afstand mellem Wien og Slovakiet ikke udelukkede den
mandlige klagers fortsatte arbejde i Wien og tillagde det endvidere betyd-
ning, at parrets syge datter kunne fd den medicinske behandling i Slova-
kiet, som hun havde behov for.

Den nu nedlagte Europeeiske Menneskerettighedskommission (EMK) af-
sagde i perioden 1988-1993 afvisningskendelser i en reekke britiske sager
om sammenforing mellem etablerede indvandrere og en aegtefeelle fra op-
rindelseslandet. Klagerne i disse sager var kvindelige indvandrere, der
havde opndet engelsk statsborgerskab, og som var blevet gift med meend
fra deres oprindelige hjemlande. ZAgteskaberne var arrangerede aegteska-
ber og blev - pa baggrund af interviews med begge parter - af de engelske
myndigheder anset som havende indvandring som primeert formal. Par-
terne havde et oprigtigt enske om at samleve, hvorfor der ikke var tale om
proformazegteskaber. De konkrete momenter, som Menneskerettigheds-
kommissionen tillagde betydning, var, at det ikke kunne anses for godt-
gjort, at parterne var forhindret i at tage ophold i ansegers hjemland, som
ogsd var den herboendes oprindelsesland. I to af sagerne tillagdes det der-
udover betydning, at formalet med eegteskabet var immigration, og at
ansoger ikke havde en steerk tilknytning (strong ties) til Storbritannien.”

21) Pejcinoski v. Austria, 23. marts 1999, (afg.).
22) Patel v. UK, 14 December 1988 (afg), Khanam v. UK, 14 November 1988 (afg)



Sammenfattende viser praksis fra konventionsorganerne pa eegtefeelle-
sammenfeoringsomradet, at vurderingerne tager afseet i, at art. 8 er relevant,
og at en konkret vurdering af en sags faktiske omsteendigheder er ned-
vendig for at afgere, om parret kan henvises til at samleve i et andet land.
Praksis er udviklet pd grundlag af sager om indvandrere (settled immi-
grants), der ensker segtefeellesammenforing med en person, som de har ind-
gdet eegteskab med efter opndelsen af opholdstilladelse. En reekke forskel-
lige kriterier, herunder berettiget forventning, tilknytning og konsekvenser
af samliv i det andet land, inddrages i afvejningen.

2.7. Flygtninges ret til familieliv

EMD har ikke haft lejlighed til at udtale sig om, hvorvidt flygtninge har en
serlig adgang til eegtefeellesammenforing i det land, som de har opndet be-
skyttelse i, under henvisning til at de er forhindret i at tage ophold i deres
oprindelige hjemland. I bdde Giil-sagen og O.H.S. og G.R.-sagen lagdes det
til grund, at de pageeldende klagere ikke var i risiko for forfolgelse i deres
hjemlande.23

Flygtningekonventionen af 1951 indeholder ingen henvisninger til prin-
cippet om beskyttelse af retten til familieliv. Men Eksekutivkomitéen for
FN’s Hojkommisseer for Flygtninge har gentagne gange understreget vig-
tigheden af princippet om familiens enhed og opfordret staterne til ,,at im-
plementere foranstaltninger, der letter familiesammenfering af flygtninge
péa deres omrade, iseer ved behandling af alle sammenhorende anmodnin-
ger i en positiv og humaniteer 4nd..”"

Flygtningekonventionen af 1951 art. 32 indeholder forbud imod udvisning
af flygtninge bortset fra, hvor hensyn til national sikkerhed og offentlig or-
den taler derfor. Artikel 33 i samme konvention forbyder refoulement (til-
bagesendelse) i hvilken som helst form til det land, som flygtningen er flyg-
tet fra, og hvor hans liv eller frihed er truet. Endelig indeholder art. 34 en
forpligtelse for alle stater til at give let adgang for flygtninge til , optagelse
i samfundet og naturalisation”.

23) Gl v. Switzerland, 19 februar 1996, angik en person, som oprindeligt havde ansegt om
asyl, men som i stedet var blevet meddelt opholdstilladelse pa humanitert grundlag.
O.H.S. and G.R. v. Finland, 21. maj 1997 (afg.) angik en person, som havde opnaet asyl,
men de finske myndigheder og Menneskerettighedskommissionen lagde til grund, at ved-
kommende ikke leengere var i risiko for forfelgelse i sit hjemland.

24) UNHCR Eksekutiv komitéens konklusion nr. 85 (1998), pkt. w.
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2.8. Skelen til konsensus blandt Europarddets medlemslande

I Abdulaziz-sagen forklarede EMD, at indholdet af statens positive forplig-
telser alt andet lige ville veere mere konkret begrundet end sager om nega-
tive forpligtelser pa grund af behovet for hensyntagen til flerheden af ret-
stilstande iveerksat i de forskellige medlemsstater. Det understreges
saledes, at en flerhed af forskellige retstilstande i Europarddets medlems-
stater alt andet lige vil bevirke en storre skensmargen for den enkelte stat:

,Having regard to the diversity of practices followed and the situ-
ations obtaining in the Contracting States, the notion’s require-
ments will vary considerably from case to case. Accordingly this is
an area in which the Contracting Parties enjoy a wide margin of ap-
preciation in determining the steps to be taken to ensure compli-
ance with the Convention with due regard to the needs and re-
sources of the community and individuals.””

Heroverfor er det klart, at det forhold, at der kan siges at veere konsensus
blandt Europarddets medlemslande alt andet lige vil bevirke en begraens-
ning af staternes skensmargen. For eksempel udtalte EMD folgende i en
sag om kriminalisering af homoseksuelle forhold mellem unge maend mel-
lem 16 og 18 &r:

,In this connection the Court reiterates that the scope of the margin
of appreciation left to the Contracting State will vary according to
the circumstances, the subject matter and its background; in this re-
spect, one of the relevant factors may be the existence or non-ex-
istence of common ground between the laws of the Contracting
States.... In the present case the applicant pointed out, and this has
not been contested by the Government, that there was an ever
growing European consensus to apply equal ages of consent for
heterosexual, lesbian and homosexual relations.” ’

For s& vidt angdr retstillingen pa eegtefeellesammenferingsomradet i Eu-
roparddets lande, kan EU’s Familiesammenferingsdirektiv inddrages som
udtryk for retstillingen i et betydeligt antal lande i Europarddet, helt
preecist 22 ud af Europarddets 45 lande.” Selvom direktivet ikke kan siges
at veere udtryk for konsensus blandt Europarddets lande, vil det kunne

25) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr. 67.
26) S.L. v. Austria, 9. januar 2003, pr. 41 og 42.
27) Se neermere om direktivet i Kapitel 5 EU’s familiesammenferingsdirektiv og dansk ret.



veere relevant at skele til direktivet for at fa et fingerpeg om, hvorledes et
stort antal af Europaradets lande forholder sig til eegtefeellesammenfering.

Det ma understreges, at direktivet udelukkende angdr adgangen for 3.
landsborgere bosiddende i EU til segtefeellesammenforing med andre 3. lands
borgere. Direktivet omhandler sdledes ikke EU-statsborgeres ret til segte-
feellesammenforing i deres eget land, som dog alt andet lige md antages at
have bedre adgang til aegtefeellesammenfering end udleendinge i landet.
Udgangspunktet i henhold til direktivet er, at udleendinge over 18 ar skal
have adgang til segtefeellesammenfering. Direktivets art. 4, stk. 5, tillader
dog, at medlemsstaterne for at bedre integrationen og forhindre tvang-
segteskaber kan kreeve, at den udenlandske herboende person og dennes
egtefeelle skal veere over en bestemt alder, dog hejst 21 ar.

2.9. Retten til at indgd aegteskab

EMRK art. 12 giver , giftefeerdige meend og kvinder ... ret til at indga aegte-
skab og stifte familie i overensstemmelse med de nationale love, der giver
regler om udevelsen af denne ret”. Bestemmelsen har veeret pdberdbt i for-
bindelse med afslag pa familiesammenfering med en aegtefeelle, men er ble-
vet afvist som uanvendelig, fordi parterne ikke med en sddan afgerelse af-
skeeres fra at gifte sig. Det er endvidere fastsldet, at der ikke af art. 12 kan
udledes en ret til at veelge det geografiske opholdssted for familien.”

Seerligt pa grund af henvisningen til de nationale love i ordlyden af art. 12
er EMD'’s fortolkningsbidrag til bestemmelsen begraenset.29

3. Dansk ret

Udlendingelovens (Udl.) § 9 opstiller en reekke betingelser for, hvornar der
vil kunne meddeles tilladelse til egtefeellesammenfering i Danmark, som
alle beskrives neermere i Kapitel 1 Regler og administrativ praksis for eegtefeelle-
sammenforing. Der stilles bl.a. krav om, at begge parter er 24 dr gamle, at
den herboende opfylder visse forsergelsesmeessige betingelser, herunder
at den herboende stiller skonomisk sikkerhed pa ca. 53.096 kr., at segteska-
bet eller samlivsforholdet lever op til visse krav, at parrets samlede til-

28) Mahfaz v. UK, 30. juni 1993 (afg).

29) Se om retten til at gifte sig: Stéphanie Lagoutte; Augtist Thér Arnason: Commentary of
Article 16, in: Gudmundur Alfredsson; Asbjern Eide: The Universal Declaration of Human
Rights: A Common Standard of Achievement. The Hague: Martinus Nijhoff Publishers,
1999, s. 325-357.
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knytning til Danmark er steerkere end til noget andet land og endelig, at
den herboende ikke er blevet demt for vold inden for 10 dr forud for anseg-
ning om aegtefeellesammenforing.

Feelles for disse regler er, at der i visse situationer vil kunne undtages fra
reglen, hvis respekten for menneskerettighederne tilsiger det. Som det
fremgdr af beskrivelsen ovenfor, er det ikke helt klart defineret i EMD’s
retspraksis, i hvilke tilfeelde respekten for retten til familieliv tilsiger en ret
til cegtefeellesammenforing i Danmark. I lovbemeerkningerne opstilles tre
situationer, hvori det antages, at der vil kunne veere seerlige grunde, som
taler for at give undtagelse fra betingelserne i Udl. § 9: 1) hvor den herbo-
ende ikke har mulighed for at indrejse og tage ophold med ansegeren i
ansegerens hjemland, f.eks. hvor der er tale om en flygtning, som er gift
med en person fra sit oprindelige hjemland; 2) hvor det pa grund af han-
dicap eller alvorlig sygdom ville veere humaniteert uforsvarligt at henvise
den herboende til at tage ophold i et andet land og 3) hvor hensynet til den
herboendes forhold til seerborn i Danmark taler derfor.

For sd vidt angar flygtninge, fremgar det eksplicit af bemaerkningerne til
lovgivningen, at det antages at veere i overensstemmelse med retten til fa-
milieliv, at der ydermere stilles betingelse om, at den herboende flygtning
og dennes aegtefelle ved segteskabets indgdelse kunne anses at have en be-
rettiget forventning om at kunne boseette sig i Danmark. I praksis stilles
sdledes krav om, at parret skal have indgdet segteskab inden flygtningens
indrejse i Danmark.

De forskellige betingelser for segtefeellesammenforing kan ikke vurderes
isoleret fra hinanden, idet der er tale om kumulative betingelser. For ek-
sempel vil 24-drs reglen ikke kunne vurderes isoleret fra tilknytningskra-
vet." 24-rs reglen sammenholdt med tilknytningskravet bevirker i prak-
sis, at personer, som gifter sig for de er 24 dr, md veelge mellem at leve
adskilt, indtil begge parter er fyldt 24 &r, eller at bo sammen i ansegers
hjemland frem til den danske herboende er 28 &r gammel, og de bliver fri-
taget fra tilknytningskravet. Sdfremt den herboende ikke er dansk stats-
borger, vil parret antageligvis veere forhindret i at opnd familiesammen-
foring i Danmark, ogsa efter at begge parter er fyldt 24 ar.

30) Lovbemeerkningerne til lovforslag nr. L152 af 2002, s.31.



4. Instituttets vurdering

I neerveerende afsnit viser instituttet, at den nuvaerende administration af
reglerne om aegtefellesammenfering, navnlig for sa vidt angar efterkom-
mere af indvandrere og etniske danskere samt flygtninge, kraenker retten
til familieliv. BAde den nuveerende administration af 24-drs reglen sam-
menholdt med tilknytningskravet og af kravet om ekonomisk sikkerheds-
stillelse anses at kraenke retten til familieliv (afsnit 4.1.) For sd vidt angar
flygtninge, anses det at kraenke retten til familieliv, at myndighederne op-
stiller et krav om, at parret indgik aegteskab inden indrejsen til Danmark,
for at kunne undtage fra segtefeellesammenforingsreglerne (afsnit 4.2.).

4.1. Efterkommere af indvandrere og etniske danskere

4.1.1. Indledning
I neerveerende afsnit foretages en neermere vurdering af, om der i admini-
strationen af henholdsvis, 24-drs reglen sammenholdt med tilknytnings-
kravet og kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse sikres en effektiv be-
skyttelse af retten til familieliv.

Som beskrevet ovenfor medferer det folkeretlige princip om statens ret til
at kontrollere udleendinges indrejse og ophold, at udgangspunktet er, at
personer ikke har ret til veelge, hvor de onsker at samleve med deres uden-
landske zegtefeelle.

Dog vil der i konkrete tilfeelde kunne opstad situationer, hvor staten vil have
en positiv forpligtelse til at give tilladelse til ;egtefeellesammenfering. Sta-
ten vil have en positiv forpligtelse til at tillade segtefeellesammenforing,
safremt der ikke er proportionalitet mellem begraensningen i parrets ret til
familieliv og samfundets interesser i ikke at tillade eegtefeellesammen-
foring.

Som beskrevet ovenfor har de europeeiske konventionsorganer udviklet
visse kriterier for, hvornar hensynet til samfundets interesser ikke kan be-
grunde begraensninger i personens selvbestemmelse. Disse kriterier er
imidlertid udviklet i sager, som alle har drejet sig om indvandrere (,settled
immigrants”), som efter opndelse af segtefeellesammenforing har indgaet
eegteskab med en udleending.
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Det er instituttets vurdering, at de samme kriterier vil finde anvendelse i
sager vedr. personer, som ikke er indvandrere, men derimod har boet i lan-
det siden deres fodsel. Imidlertid er det ogsd instituttets vurdering, at veegt-
skalen i disse sager oftere vil tippe til fordel for parret. Det vil sdledes of-
tere veere uproportionalt i forhold til det danske samfunds interesser at
kreeve af parret, at det boseetter sig i et andet land end Danmark. For at il-
lustrere, hvorndr der vil kunne opsta kreenkelser af retten til familieliv i
henhold til nugeldende praksis, tages udgangspunkt i to konstruerede
sagsforleb om henholdsvis 24-drs reglen og tzlknytnzngskmvet iden forste sag
og kravet om skonomisk sikkerhedsstillelse i den anden sag.

4.1.2. konstrueret sag om 24-drs reglen og tilknytningskravet

SAG 1: I januar 2004 indgik Anne-Mette Hansen og Ali Fathi aegteskab under en
ferie i USA. Anne Mette Hansen var 21 dr ved agteskabets indgdelse, er dansk
statsborger, fodt i Danmark og i gang med en laengerevarende uddannelse. Ved si-
den af uddannelsen arbejder hun som fotomodel 0g har en bruttoindtegt pd om-
kring 15.000 kroner om mdneden. Ali Fathi er 25 dr gammel, iransk statsborger,
fadt i Teheran, hvor han netop har feerdiguddannet sig som journalist og har job pd
en national radiostation. Parret har medt hinanden under Ali Fathi’s besog hos sin
familie i Danmark i 2001. Hver sommer siden 2001, har Ali Fathi besogt sin far-
bror og dennes familie samt Anne-Mette Hansen. Parret taler dansk og engelsk
sammen. Parret onsker at boseette sig sammen i Danmark, hvor Anne-Mette Han-
sen har hele sin familie, 0g hvor ogsd Ali Fathi har en stor del af sin familie. Al
Fathi meddeles afslag pd aegtefellesammenforing med henvisning til, at Anne-
Mette Hansen er under 24 dr gammel, og parret henvises til at tage ophold sam-
men i Iran.”

Anne-Mette Hansen og Ali Fathis interesse i at boseette sig i Danmark

Det centrale spergsmal i sager om eegtefeellesammenfeoring er, om der er
hindringer for, at parret kan boszette sig sammen i et andet land end Dan-
mark. Efter instituttets opfattelse ma Anne-Mette Hansen, som ikke taler

31) Forlebene er helt fiktive og udelukkende konstrueret med henblik pa at give eksempler
pé en situationer, hvor instituttet vurderer, at de danske udleendingemyndigheder efter
deres nugeeldende administrative praksis ikke sikrer en effektiv beskyttelse af retten til fa-
milieliv.

32) Det bemeerkes, at lovbemeerkningerne til Udleendingelovens § 9 ¢, stk. 1, nr. 1, understre-
ger, at der kan gives opholdstilladelse, ndr respekten for retten til familieliv kraever det.
Det er imidlertid instituttets opfattelse, at der i en situation som den beskrevne ikke ville
blive givet opholdstilladelse, fordi udleendingemyndighederne foretager en for restriktiv
fortolkning af praksis under EMRK art. 8.



farsi, er vestligt opdraget og kristen, antages at ville opleve betydelige van-
skeligheder ved en bosattelse sammen med sin aegtemand i Iran, som er
Ali Fathis hjemland. I den forbindelse vil det skulle tages i betragtning, at
parret ville skulle boszette sig i Iran i 7 dr, for parret ville have mulighed for
at boseette sig sammen i Danmark. Baggrunden herfor er, at tilknytnings-
kravet bevirker, at par, som har boet sammen i en arreekke i et andet land
end Danmark, som udgangspunkt ikke vil opfylde tilknytningskravet.
Forst som 28-drig vil Anne-Mette Hansen blive fritaget for tilknytnings-
kravet. Alternativet, nemlig at parret skal leve adskilt i tre dr frem til, at
Anne-Mette Hansen fylder 24 ar, ma tillige anses som en betydelig beg-
reensning i parrets mulighed for at nyde deres familieliv. Som naevnt oven
for har EMD séledes fastslaet, at der i retten til familieliv gives en beskyt-
telse af aegtepars ret til samliv.

Som beskrevet i Kapitel 1 Regler og administrativ praksis for agtefellesammen-
foring har et stort antal par valgt at boseette sig i et andet EU-land end Dan-
mark for derefter at ansege om opholdstilladelse i Danmark pa grundlag
af reglerne om EU-borgeres fri bevaegelighed. Hverken Anne-Mette Han-
sen eller Ali Fathi har imidlertid nogen tilknytning til andre EU-lande,
hvorfor det ikke kan antages at kunne kraeves af dem, at de boseetter sig
sammen i et andet EU-land.

Det er pa denne baggrund instituttets opfattelse, at der er vaesentlige hin-
dringer for Anne-Mette Hansen og Ali Fathis nydelse af deres familieliv en-
ten i Danmark eller i et andet land. Spergsmalet er herefter, om statens in-
teresser i at kontrollere udleendinges indrejse er sa tungtvejende, at staten
alligevel ikke har pligt til at tillade segtefeellesammenforing i Danmark.

Statens interesse i at opretholde 24-drs reglen

Formadlet med 24-ars reglen er trefoldigt: at begraense tvangsaegteskaber, at
forbedre integrationen og at begreense indvandringen. Disse tre formal be-
handles hver for sig nedenfor i forhold til begreensningen i Anne-Mette
Hansen og Ali Fathis mulighed for at nyde et familieliv.

Statens interesse i at bekeempe tvangsaegteskaber

24-ars reglen er som neevnt for det forste begrundet i ensket om at beskytte
de herboende selv imod potentielt pres fra foreeldre og andre familiemed-
lemmer til at indgd tvangs- og arrangerede aegteskaber. Rationalet er, at
man ved at fratage unge mennesker retten til at opnd familiesammenfering
undgar, at disse unge mennesker bliver tvunget til at indga tvangseegte-
skaber med henblik pa familiesammenfering i Danmark. Idet staterne har
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pligt til at bekeempe tvangseegteskaber, er der ingen tvivl om, at der er tale
om et lovligt formal, jf. f.eks. FN Konventionens art. 23(3).”

Det er imidlertid instituttets vurdering, at 24-ars reglen begraenser en langt
storre gruppe menneskers muligheder for aegtefeellesammenfering end
den gruppe, som er i risiko for tvangsaegteskaber. Sdledes rammer reglen
ikke alene den relativt lille gruppe blandt visse etniske minoriteter, som er
i risiko for at blive udsat for tvang til at gifte sig med en bestemt person,
men ogsa alle dem der efter eget enske gifter sig med en udleending, for de
er fyldt 24 ar”

EU’s familiesammenferingsdirektiv art. 4 om, at EU’s medlemsstater ma
hojne aegtefellesammenforingsalderen til 21 ar for at bekeempe tvangseeg-
teskaber, indikerer en accept blandt en stor gruppe Europarddslande af, at
der m4 stilles hojere alderskrav for segtefeellesammenforing end for ind-
gdelse af aegteskab med henblik pa at bekeempe tvangsaegteskaber. Her-
overfor ma dog holdes for gje, at des hojere alderskravet er, des flere men-
nesker vil blive ramt, og des mere indgribende vil begraensningen virke
over for den enkelte. Et alderskrav pa 21 ar ma sdledes antages i langt flere
tilfeelde at veere proportionalt end et alderskrav pa 24 dr, seerligt nar 24-ars
kravet sammenholdes med tilknytningskravet.

Det er pd denne baggrund instituttets opfattelse, at begraensningen i Anne-
Mette Hansens og Ali Fathis muligheder for at samleve i Danmark med
henvisning til 24-drs reglen sammenholdt med tilknytningskravet ikke
ville veere proportional med statens interesse i at begreense tvangsaegte-
skaber i Danmark.

Statens interesse i fremme af integration

24-3rs reglen begrundes endvidere med henvisning til et enske om at
fremme integration. Staten har pligt til at fremme integrationen af perso-
ner af anden etnisk baggrund end dansk, hvorfor dette formal naturligvis
er lovligt. Forpligtelsen til at fremme integration md anses at hvile pa

33) Lignende bestemmelser findes bl.a. i FN’s Kvindekonvention art. 16, stk. 1, og i FN-Kon-
ventionen om Samtykke til Zgteskab, Mindstealder for Lgteskab og Registrering af Lgte-
skaber (1962), art. 1, stk. 1.

34) Garbi Schmidt og Vibeke Jakobsen: Pardannelsesmontre blandt etniske minoriteter i Dan-
mark. Socialforskningsinstituttet 2004:09. Af denne undersogelse fremgdr det, at visse et-
niske minoriteter som f.eks. etniske jugoslavere og etniske somaliere ikke udseaettes for
tvang i forbindelse med eegteskabsindgaelse, hvorimod det forekommer blandt etniske
pakistanere.



grundleeggende demokratiske principper samt pa menneskeretlige prin-
cipper om ligebehandling og respekt for det enkelte menneskes verdighed.

Diskussionen af, om 24-ars reglen i ssmmenheeng med tilknytningskravet
er proportional i forhold til formdlet med at fremme integration, afheenger
i forste raekke af, om reglerne reelt kan siges at veere egnede til at fremme
integration. Spergsmadlet, om begreensningen af retten til segtefeellesam-
menforing kan siges at fremme integrationen i Danmark, er imidlertid
komplekst. Sdledes fremgdar det af EU’s Familiesammenferingsdirektivs
preeambuleere betragtning nr. 4, at:

,familiesammenforing er et nedvendigt middel til at muliggere
familielivet. Det bidrager til at skabe en sociokulturel stabilitet, der
letter tredjelandsborgernes integration i medlemsstaterne.””

P4 den anden side anerkendes det i samme direktiv art. 4, stk. 5, at inte-
grationen kan fremmes ved at hojne alderskravet ved eegtefeellesammen-
foring til 21 4r.

Denne umiddelbare modseetning i EU direktivets tekst ma skulle forstas sa-
ledes, at eegtefeellesammenforing som udgangspunkt anses at fremme in-
tegration, antageligvis fordi det fremmer udsatte gruppers lige muligheder
for at nyde et familieliv. Helt undtagelsesvis kan denne mulighed dog be-
greenses for personer under 21 &r for at forbedre disses integration. Bag-
grunden ma veere, at en udskydelse af retten til aegtefeellesammenfering til
21-drs alderen antages at kunne forbedre udsattes gruppers mulighed for
integration gennem deltagelse pé arbejdsmarkedet.

Vurderingen af 24-ars reglen sammenholdt med tilknytningskravets eg-
nethed til at fremme integrationen, kompliceres yderligere af at reglerne
ma antages at have forskellige virkninger pd forskellige persongrupper. Sa-
ledes vil herboende personer, som enten undlader at gifte sig med en ud-
leending eller udskyder deres segteskab alt andet lige have storre chancer
for at f4 en uddannelse og fodfeeste pad arbejdsmarkedet i en ung alder.

Derimod ma det anses for mere uklart, hvilken integrationsmaessig virk-
ning reglerne har pa henholdsvis herboende personer, som tvinges til at

35) Radets direktiv 2003/86/EF af 22. september 2003 om ret til familiesammenfering, EUT
2003 L 251 af 3. oktober 2003, s.12. Se ogsa Kapitel 5 om EU’s familiesammenferingsdi-
rektiv og dansk ret.

Agtefeellesammenforing og retten til familieliv

63



Agtefeellesammenforing og retten til familieliv

64

forlade Danmark i en drraekke for at boseette sig med deres aegtefeelle i ud-
landet, og den tilrejsende udleending, som forst i en hojere alder end ellers
kan komme til Danmark.

Herudover skal det bemzerkes, at 24-drs reglen sammenholdt med tilknyt-
ningskravet tillige ma antages at ramme en stor gruppe herboende perso-
ner, som ikke har problemer i forhold til integration i Danmark. I forhold
til muligheden for at forhoje alderskravet til 21 ar i EU’s Familiesammen-
foringsdirektiv, skal det understreges, at en 24-drs regel sammenholdt med
tilknytningskravet rammer forholdsvis flere mennesker forholdsvis mere
intensivt.

Det er pa denne baggrund instituttets vurdering, at afslaget pa segtefeelle-
sammenforing mellem Anne-Mette Hansen og Ali Fathi md anses som
uproportionalt med statens interesse i at fremme integrationen af etniske
minoriteter.

Statens interesse i at begraense indvandringen

Begraensningen af indvandring i en stat herer til statens preerogativer, hvil-
ket EMD har anerkendt ved at fastsld, at udgangspunktet i sager om fami-
liesammenforing er, at staten har ret til at kontrollere udleendinges indrejse
og ophold. Derfor prever EMD, om en person har en positiv ret til segte-
feellesammenforing, frem for at preve om afslaget pa segtefeellesammen-
foring udger et ulovligt indgreb. EMD har imidlertid i samme &ndedrag
understreget, at statens kontrol af indvandringen skal foretages med re-
spekt for menneskerettighederne.

Det er instituttets opfattelse, at en sd betydelig begreensning i retten til at
nyde et familieliv, som den Anne-Mette Hansen og Ali Fathi udszettes for,
ikke vil kunne begrundes med en henvisning til statens generelle ret til at
kontrollere indvandringen i landet. Afslaget pa eegtefeellesammenforing
mellem Anne-Mette Hansen og Ali Fathi ma sdledes anses som uproporti-
onalt med statens interesse i at begraense indvandringen i landet.

Sammenfattende vurdering

Sammenfattende er det instituttets vurdering, at den nuveerende udform-
ning af 24-drs reglen sammenholdt med tilknytningskravet forer til kreen-
kelser af retten til familieliv i henhold til EMRK art. 8.

Disse kreenkelser vil navnlig, men ikke udelukkende, opsta, hvor den her-
boende er fodt i Danmark, og hvor ansegers hjemland er geografisk og kul-



turelt langt fra Danmark. Det er klart, at tidsrummet fra segteskabets ind-
gdelse, til begge parter fylder 24 dr, vil skulle veere betydeligt. Safremt par-
ret udelukkende skal bo adskilt i nogle médneder, indtil begge parter er fyldt
24 ar, vil der sdledes antageligvis ikke opstd en positiv pligt til at tillade aeg-
tefeellesammenfering. Safremt den herboende ikke var dansk statsborger,
ville en fraflytning fra Danmark bevirke, at denne end ikke som 28-arig
ville blive fritaget fra tilknytningskravet. I sidanne sager vil dette forhold
tillige skulle inddrages i afvejningen af, om et afslag sikrer tilstraekkelig re-
spekt for retten til familieliv.

4.1.3. Konstrueret sag om kravet om okonomisk sikkerhedsstillelse

SAG 2: I januar 2004 indgik Susanna Henriques og Sigurd Olesen aegteskab i
Danmark. Sigurd Olesen var 55 dr gammel ved aegteskabets indgdelse, er dansk
statsborger, fodt i Danmark. Sigurd Olesen er ufagleert og arbejder som rengorings-
medarbejder og tjener ca. 14.000 kr. om mineden. Sigurd Olesen har en geeld pd
omkring 250.000 kr. pd grund af medejerskab af et rengoringsfirma, som gik kon-
kurs. Susanna Henriques er 45 dr gammel, statsborger i Mozambique, 0gsd ufag-
leert. Parret meodte hinanden, da Susanna Henriques var i Danmark for at besoge
sin voksne son, som er gift med en dansk kvinde og har boet i Danmark i 20 dr. Par-
ret taler engelsk sammen. Sigurd Olesen har foreldre, soskende, niecer 0og neveer,
som alle opholder sig i Danmark. Susanna Henriques og Sigurd Olesen opfylder
samtlige krav til egtefeellesammenforing, herunder kravet om at den herboende
skal have en tilstraekkelig indtegt og bolig af en vis storrelse. Sigurd Olesen har
imidlertid ikke kunnet opfylde kravet om sikkerhedsstillelse pd 53.096 kr. Han har
ansogt flere banker om at fd stillet en anfordringsgaranti, men hans ringe okono-
miske situation har medfort, at samtlige banker har afsliet onsket. Susanna Hen-
riques meddeles afslag pd sin ansogning om eaegtefaellesammenforing med henvis-
ning til den manglende opfyldelse af kravet om skonomisk sikkerhedsstillelse.

Susanna Henriques og Sigurd Olesens interesse i at bosaette sig i Danmark

Det centrale sporgsmadl i sager om aegtefeellesammenfering er, om der er
hindringer for, at parret kan boszette sig sammen i et andet land end Dan-
mark. Efter instituttets opfattelse, md Sigurd Olesen antages at ville opleve
betydelige vanskeligheder ved en bosaettelse sammen med sin hustru i hen-
des hjemland Mozambique, som geografisk, kulturelt og ekonomisk er
langt fra Danmark. Sigurd Olesen har aldrig opholdt sig i udlandet. Ud-
sigterne til, at Sigurd Olesen kunne tjene tilstraekkeligt til at stille en anfor-
dringsgaranti, er ringe, bl.a. fordi han hver maned ma afbetale pa sin rela-
tivt store geeld. Heller ikke Susanna Henriques har udsigter til egede
indteegter.
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Det er pa denne baggrund instituttets opfattelse, at kravet om en anfor-
dringsgaranti, som parret ikke har udsigter til at kunne stille indenfor en
overskuelig fremtid, medferer en veesentlig hindring for parrets nydelse af
deres familieliv i Danmark eller i et andet land. Spergsmalet er herefter, om
statens interesser i at kontrollere udleendinges indrejse er sd tungtvejende,
at staten kan opretholde afslaget pd eegtefeellesammenfering i Danmark.

Statens interesse i at opretholde kravet om ekonomisk sikkerhedsstillelse
Formaélet med kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse er at fremme selv-
forsergelse, fremme integration og begraense indvandring. Disse tre formal
behandles hver for sig nedenfor i forhold til begreensningen i Susanna Hen-
riques og Sigurd Olesens mulighed for at nyde et familieliv sammen.

Statens interesse i at fremme selvforsergelse

Formaélet at fremme selvforsergelse er i sig selv et lovligt formadl, ligesom
beskyttelse af arbejdsmarkedet ogsd ansds at veere det i Abdulaziz-sagen.36
Spergsmaélet er imidlertid, om et krav om sikkerhedsstillelse er sagligt og
proportionalt i forhold til at fremme dette formdl. En persons evne til at
stille 53.096 kroner i sikkerhed ma siges at kunne belyse personens forser-
gelsesevne, hvorfor et krav om gkonomisk sikkerhed som udgangspunkt
ma antages at veere sagligt i forhold til at fremme selvforsergelse.

I vurderingen af, om kravet er proportionalt, vil en skelen til retstillingen i
andre europeeiske lande kunne belyse, hvorvidt der kan siges at veere kon-
sensus for eller imod et krav om gkonomisk sikkerhed. En sammenligning
med EU’s familiesammenforingsdirektiv, som angdr sammenfeoringer,
hvor den herboende er udenlandsk statsborger, viser, at der stilles krav om
en vis skonomisk indteegt og en egnet bolig, men ikke om gkonomisk sik-
kerhedsstillelse. Det er sdledes instituttets vurdering, at der ikke kan siges
at vaere konsensus om, at gkonomisk sikkerhedsstillelse kan stilles som be-
tingelse for eegtefeellesammenforing.

EMD har ikke provet lovligheden af forsgrgelseskrav i forbindelse med aeg-
tefeellesammenforing. EMD har dog i Airey-sagen fastsldet, at en stat kan
veere forpligtet til at sikre, at personer ikke bliver forhindret i effektiv ny-
delse af retten til familieliv pd grund af darlige gkonomiske forhold.” Airey-
sagen angik en irsk kvinde, som pa grund af darlige skonomiske forhold
ikke havde mulighed for at betale for advokatbistand til at fere separa-

36) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28. maj 1985, pr.78.
37) Airey v. Ireland, 9. oktober 1979, pr. 33.



tionssag, som var nedvendig for at f4 anerkendt separationen efter irsk ret.
EMD fandt, at Irland havde kraenket fru Aireys ret til familieliv ved ikke at
gore retten til at opnd separation effektivt tilgeengelig ogsa for personer
med ddrlige skonomiske forhold. Det folger saledes af Airey-sagen, at sta-
ten kan have visse positive forpligtelser til at sikre, at personer med darlige
gkonomiske forhold kan nyde retten til familieliv pa lige fod med andre.

Ved vurderingen af, hvorvidt kravet om sikkerhedsstillelse er proportio-
nalt, ma det endvidere holdes for oje, at det folger af Lov om Aktiv Social-
hjelp § 2, at det offentlige forst vil treede til med kontanthjeelp til en aegte-
feelle, hvis den anden eegtefeelle ikke selv kan yde vedkommende den
nedvendige hjeelp. Af Udl. § 9, stk. 2, felger det, at ogsd samlevere skal
pdtage sig at ville forserge hinanden. Selv hvis der altsa ikke stilles skono-
misk sikkerhed, vil Susanna Henriques forst veere berettiget til offentlig
gkonomisk bistand, sdfremt Sigurd Olesen ikke selv kan forserge hende.

Det er pa denne baggrund instituttets vurdering, at begraensningen i
Susanna Henriques og Sigurd Olesens mulighed for at samleve i Danmark
med henvisning til den manglende opfyldelse af kravet om gkonomisk sik-
kerhedsstillelse er uproportionalt i forhold til statens interesse i at fremme
selvforsergelse.

Statens interesse i at fremme integration

24-drs reglen begrundes endvidere med henvisning til et enske om at
fremme integration. Staten har pligt til at fremme integrationen af perso-
ner af anden etnisk baggrund end dansk, hvorfor dette formal naturligvis
er lovligt, jf. ovenfor under afsnit 4.1.2.

Forsergelseskravene antages i henhold til lovbemaerkningerne at fremme
integration, fordi de forudseetter, at den herboende vil skulle have en vis
arbejdsmarkedstilknytning og derfor vil veere bedre stillet til at fremme ar-
bejdsmarkedsintegrationen af udleendingen, som kommer til Danmark.”

Idet okonomiske midler typisk opnds gennem arbejdsmarkedsdeltagelse,
mad evnen til at stille en gkonomisk sikkerhed alt andet lige vaere et egnet
kriterium til at fremme herboendes arbejdsmarkedsdeltagelse. Reglen ma
imidlertid antages at ramme en betydelig gruppe personer i lavt lennede
stillinger, som pa trods af steerk arbejdsmarkedstilknytning ikke kan op-
fylde kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse.

38) Bemeerkninger til L152 (lov nr. 365), 2002, s. 31-32.
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Det er pa denne baggrund instituttets vurdering, at begreensningen i
Susanna Henriques og Sigurd Olesens mulighed for at samleve er upro-
portional i forhold til statens interesse i at fremme bedre integration af et-
niske minoriteter og udleendinge i Danmark.

Statens interesse i at begraense indvandring

Som neaevnt ovenfor under afsnit 4.1.2. herer begreensningen af indvan-
dring til statens preerogativer, hvilket EMD har anerkendt ved at fastsld, at
udgangspunktet i sager om familiesammenforing er, at staten har ret til at
kontrollere udleendinges indrejse og ophold. EMD har imidlertid i samme
dndedrag understreget, at statens kontrol af indvandringen skal foretages
med respekt for menneskerettighederne.

Det er instituttets opfattelse, at en sd betydelig begraensning i retten til fa-
milieliv, som den Sigurd Olesen udseettes for, ikke vil kunne begrundes
med en henvisning til statens generelle ret til at kontrollere indvandringen
i landet. Afslaget pa segtefeellesammenforing mellem Susanna Henriques
og Sigurd Olesen ma saledes anses som uproportionalt med statens inter-
esse i at begreense indvandringen i landet.

Samlet vurdering af sag 2 om gkonomisk sikkerhedsstillelse

Sammenfattende er det instituttets vurdering, at den nuvaerende admini-
stration af kravet om ekonomisk sikkerhed i forbindelse med aegtefzelle-
sammenforing forer til kreenkelser af retten til familieliv. Disse kreenkelser
vil navnlig, men ikke udelukkende, opstd, hvor den herboende er fodt i
Danmark, og ansegers hjemland er geografisk og kulturelt langt fra Dan-
mark, og hvor parret opfylder samtlige forsergelseskrav, men pa grund af
en ringe indtjeningsevne ikke formar at stille 53.096 kroner i sikkerhed.

4.2. Flygtninge

Som neevnt ovenfor i afsnit 2.7. har EMD ikke haft lejlighed til at udtalte sig
om flygtninges adgang til eegtefeellesammenfering i det land, som har gi-
vet flygtningen asyl. Sfremt flygtningen har indgdet et lovformeligt og op-
rigtigt segteskab med en anden person, vil der veere opstdet et familieliv i
EMRK art. 8's forstand. Spergsmalet er, hvornar Danmark vil have pligt til
at tillade esegtefeellesammenfering med flygtningens segtefeelle pa dansk
jord.

Pa grundlag af EMD'’s generelle praksis om segtefeellesammenfering er det
instituttets opfattelse, at det helt afgerende kriterium ogsad i sager om flygt-
ninge ma vere, om det er muligt at henvise flygtningen og dennes aegte-



feelle til at tage ophold i et andet land end i det land, hvor flygtningen har
faet asyl.

1 0.H.S. and G.R.-sagen foretog den nu nedlagte Menneskerettighedskom-
mission en indgdende provelse af, om den herboende var i risiko for for-
folgelse ved en tilbagevenden til Irak. Kommissionen lagde endvidere
veegt pd, at den herboende ikke ved indgivelsen af ansegning om asyl i Fin-
land gjorde opmeerksom pa sine planer om at blive gift med anseger. Idet
den herboende ikke var i risiko for forfelgelse ved en tilbagevenden, og idet
hun ikke ved ansegningen om asyl havde gjort opmaerksom pa sin forlo-
velse, fandt kommissionen, at Finland havde veeret berettiget til at henvise
parret til at samleve i deres feelles oprindelige hjemland.39

Safremt flygtningens aegtefeelle er fra det land, som flygtningen er flygtet
fra, men denne ikke leengere er i risiko for forfelgelse, vil parret som ud-
gangspunkt kunne henvises til at tage ophold i deres feelles oprindelses-
land. Séfremt flygtningens aegtefeelle har et helt tredje oprindelsesland,
som vil kunne sikre flygtningen beskyttelse imod forfelgelse i hjemlandet,
ma parret tillige som udgangspunkt kunne henvises til sammen at tage op-
hold i ansegers hjemland. Udgangspunktet om, at det vil veere proportio-
nalt at henvise parret til at tage ophold i et andet land, ma antageligvis
skulle fraviges, f.eks. hvor flygtningen allerede ved indrejsen var gift.

Séfremt flygtningen har indgdet aegteskab med en person fra sit oprinde-
lige hjemland, og flygtningen fortsat er i risiko for forfelgelse i hjemlandet,
vil Danmark ikke kunne henvise parret til at tage ophold sammen i et an-
det land. I Kapitel 1 Regler og administrativ praksis for agtefellesammenforing
refereres to eksempler pa sager, hvor udleendingestyrelsen gav afslag pa
ansegning om aegtefaellesammenforing til flygtninge, selvom disse fortsat
var i risiko for forfelgelse i deres hjemlande og derfor ikke havde mulig-
hed for at samleve i noget andet land end Danmark. I disse afgerelser an-
giver myndighederne ikke, i hvilket land myndighederne har teenkt, at
samlivet kan optages.

Det er instituttets vurdering, at Danmark i sadanne tilfeelde som udgangs-
punkt vil veere forpligtet til at sikre flygtningens ret til familieliv ved at til-
lade aegtefeellesammenfeoring i Danmark.

39) O.H.S. and G.R. v. Finland, 21. maj 1997 (afg.).
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Instituttet finder ikke, at der i sdidanne sager kan opstilles en betingelse om,
at parret ved aegteskabets indgaelse havde en berettiget forventning om at
kunne bosaette sig sammen i Danmark. Sdledes er det instituttets vurde-
ring, at kriteriet , berettiget forventning” udelukkende kan anvendes i si-
tuationer, hvor personen er stillet over for reelle valgmuligheder. Kriteriet
berettiget forventning har bl.a. veeret anvendt i sager om udvisning, hvor
par har segt at forbedre deres retstilling ved at indgd aegteskab.40 Det har
ogsd veeret brugt i sager om familiesammenfering med bern, hvor EMD
har lagt veegt pd, at foreeldrene ikke kunne have haft en berettiget forvent-
ning om at fa familiesammenfering med bernene i deres nye hjemland, da
de frivilligt valgte at efterlade bernene i deres oprindelige hjemland.41

Kriteriet , berettiget forventning” kan saledes ikke anvendes til at udhule
den minimumsbeskyttelse, som personen har ret til i henhold til f.eks.
EMRK. Hvis den ene valgmulighed er at bo sammen i Danmark og nyde
sin ret til familieliv, og de andre valgmuligheder er enten at flytte sammen
i sit oprindelige hjemland under risiko for behandling i strid med EMRK
art. 3 om tortur, umenneskelig og nedveerdigende behandling eller at leve
adskilt uden at kunne nyde sin ret til familieliv, sd har personen reelt ikke
noget valg. I en sddan situation kan kriteriet , berettiget forventning” ikke
anvendes.

Det er endelig instituttets opfattelse, at der heller ikke kan stilles krav om,
at der er etableret , et familieliv med en sddan relation til Danmark, at Dan-
mark er forpligtet til at tillade familiesammenfering efter artikel 8,” f.eks.
gennem samliv pa feelles bopeel i Danmark, som beskrevet i regeringens no-
tat om Europarddets menneskerettighedskommisseers rapport.42

5. Hensynet til herboende bern

5.1. Dansk ret

Safremt betingelserne for opholdstilladelse i Udl. § 9 ikke er opfyldt, vil der
kunne meddeles opholdstilladelse efter enten de indbyggede undtagelser
i§9 eller efter den generelle undtagelsesbestemmelse § 9 ¢, stk. 1. Bdde nar
der undtages med hjemmel i selve § 9 eller i § 9 ¢, stk. 1, stilles krav om, at

40) Boultif v. Switzerland, 2. August 2001.

41) Mensah v. NL, 9. oktober 2001 (afg), og Ahmut v. NL, 28. november 1996, pr. 70.

42) Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integation, Justitsministeriet, Udenrigsmini-
steriet, Notat af 22. september 2004 om Europarddets menneskerettighedskommisszers
rapport af 8. juli 2004, s.17.



,ganske seerlige grunde taler afgerende derfor”. Efter bemeerkningerne til
lovforslaget L152 vil seerlige forhold kunne foreligge, ,hvis den herboende
har foreeldremyndighed eller samveersret over mindredrige bern bosid-
dende i Danmark. Der vil i den forbindelse skulle leegges betydelig veegt
pa, om der er fastsat og rent faktisk udeves normalsamveer. o

Som beskrevet i Kapitel 1 Regler og administrativ praksis for aegtefeellesammen-
foring, fremgdar det af Integrationsministeriets notat om anvendelse af til-
knytningskravet, at der ikke tages hensyn til parrets eventuelle herboende
feellesborn og serborn, hvis den herboende har fuld foraeldremyndighed
over dem, og den anden foraelder ikke udnytter adgangen til normalsam-
veer.” Baggrunden herfor er, at disse feellesborn og serbern antages at
kunne medbringes af den herboende til f.eks. ansegerens hjemland.

Idet der er tale om samme formulering bdde i selve lovteksten og i lovbe-
meerkningerne om hensyntagen til bern under henholdsvis Udl. § 9, stk. 10,
om tilknytningskravet og § 9, stk. 1, nr. 1, leegger instituttet til grund, at ud-
leendingemyndighederne ved administrationen af samtlige undtagelser til
betingelser i § 9 udelukkende leegger veegt pa hensynet til herboende
serbern, som den herboende udever normalsamvar med. Det leegges sd-
ledes til grund, at udleendingemyndighederne ser bort fra hensynet til her-
boende feellesborn, seerbern, som den herboende har fuld foreeldremyn-
dighed over eller ikke udever normalsamver med, samt stedbern af
tidligere aegteskaber.45

5.2. Menneskeretten

EMD anleegger en forholdsvis bred definition af begrebet familielivi EMRK
art. 8. EMD har sdledes fastslaet, at der fra det ojeblik, et barn fedes, eksi-
sterer et band mellem barnet og dets foreeldre, som udger , familieliv”.
Dette geelder, nar foreeldrene er gift, lever i fast samlivsforhold, men ogsa i

43) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), s.67 for sd vidt angar § 9¢, stk. 1, nr. 1 og s.
55 for sa vidt angar f.eks. § 9, stk. 10 om tilknytningskravet.

44) Integrationsministeriets notat om anvendelse af tilknytningskravet, 29. september 2003,
s.7.

45) Folgende formulering i bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), s. 68 antages at tale
for, at myndighederne har samme restriktive fortolkning af undtagelsesadgangeni§ 9 ¢
som § 9, stk. 10: I de tilfeelde, hvor opholdstilladelsen meddeles pa baggrund af aegteskab
eller samlivsforhold, forudsaettes det, at der som udgangspunkt alene gores undtagelse fra
betingelserne i de foreslaede bestemmelser i § 9, stk. 4, 5, 7 og 8 i det omfang, dette folger
af de pageeldende bestemmelser.” Bestemmelsen om tilknytningskrav var pa daveerende
tidspunkt indeholdti § 9, stk. 7.
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visse tilfeelde, hvor foreeldrene ikke bor sammen. " EMD har endvidere fun-
det, at samliv uden blodbdnd mellem voksne og barn kan medfere familie-
band. For eksempel K. and T. v. Finland-sagen er et eksempel pd en sag, hvor
EMD har anerkendt, at der gennem samliv mellem en stedforzelder og et
stedbarn er opstaet familieliv mellem parterne.u I'sagen X, Yand Z v. UK
anerkendte EMD tillige, at det ikke kan kreeves blodband mellem bern og
voksne, forend der opstar familieliv i art. 8's forstand.” Sagen drejede sig
om en mand, der var kensskifteopereret og hvis kvindelige partner havde
faet barn efter kunstig insemination.

EMD har fastsldet, at familiebdndet mellem foreeldre og bern udelukkende
vil brydes, hvis exceptionelle omsteendigheder er til stede.” Det forekom-
mer ikke helt klart, hvorndr bandet vil brydes. Det blotte forhold, at foreel-
deren ikke samlever med barnet, forer ikke til, at familiebandene brydes.50
Heller ikke det forhold, at foreelderen og det relativt unge barn ikke ser hin-
anden i flere dr, fordi de bor i hver deres land, ferer nedvendigyvis til, at fa-
miliebdndene brydes.51

I sager om familiesammenfering, har foreeldres forhold til feellesborn fort
til, at staten er blevet palagt at meddele opholdstilladelse. EMD har sale-
des i Sen-sagen set bort fra, at bernene i princippet kunne folge med for-
@ldrene, hvor disse matte velge at bosaette sig.52 I denne sag ansogte par-
rets feellesbarn i Tyrkiet om familiesammenfering med sine samlevende
foreeldre i Nederlandene. EMD traf en enstemmig afgerelse om, at afslaget
pa familiesammenforing stred med art. 8, bl.a. med henvisning til parrets

46) I Berrehab v. NL, 21. juni 1988, pr. 21, anerkendtes bernene ipso jure at vaere en del af fa-
milien fra det gjeblik, de fodtes. I Keegan v. Ireland, 26. maj 1994, pr. 45, ansas bern fodt
uden for segteskab af samlevende foreeldre ogsa at have familieliv fra det gjeblik, barnet
fodtes. I Kroon v. NL, 27. november 1994, pr. 30, anerkendte EMD, at et barn fodt af ikke-
samlevende foreeldre i et fast forhold, fra dets fodsel havde familieliv ogsd med sin fader.

47) K. and T. v. Finland, 12 juli 2001, pr. 150-151.

48) X, Y and Z v. UK, 22. april 1997. EMD anerkendyte, at der var opstdet familieliv i art. 8's for-
stand, men mente ikke, at det kunne kraeves, at myndighederne anerkendte hans fader-
skab.

49) Sen v. NL, 21. december 2001, pr. 28.

50) Berrehab v. NL, 21. juni 1988, pr. 21.

51) I Sen v. NL, 21. december 2001, pr. 18, blev datteren alene tilbage i Tyrkiet fra 1986, hvor
hendes mor tilsluttede sig faren i NL. Forst i 1992 indgav de ansegning om opholdstilla-
delse til datteren i NL. I perioden fra 1986 til 1992 besogte foreeldrene deres datter tre gange
i Tyrkiet. I Ahmut v. NL, 28. november 1996, pr. 70, flyttede Hr. Ahmut til NL i 1986, da
hans sen Souffiane var 6 &r gammel. I de neeste fire ar sds de udelukkende hver sommer,
hvor Souffiane besggte sin far i NL i omkring 1 maned hver gang.

52) Sen v. NL, 21. december 2001, pr. 28.



to andre feellesbern, som var fedt og boede i Nederlandene. EMD mente
ikke, at det kunne kreeves af familien i Nederlandene, at de alle flyttede til
Tyrkiet for der at etablere et familieliv sammen med den forste datter.”

Ciliz-sagen er et eksempel pa en sag, hvor EMD fastslar, at der ikke kan stil-
les krav om regelmaessigt samveer mellem en foreelder og et seerbarn, for
forholdet i sig selv kan fore til positive forpligtelser for staten til at respek-
tere parternes familieliv. Saledes gik der i Ciliz-sagen mere end et ar, fra Hr.
Ciliz blev skilt fra barnets moder, til han forsogte at opna ret til samveer
med det pa det tidspunkt 2-drige barn. Siden da var samveeret mellem fa-
deren og barnet ikke regelmaeessigt, men fandt dog sted med en vis hyp-
pighed. EMD fandt i denne sag, at Nederlandene havde kreenket Hr. Ciliz
og hans barns ret til familieliv ved at neegte at forleenge Hr. Ciliz’ opholds-
tilladelse efter dennes skilsmisse fra barnets moder. Det blev bl.a. anset for
problematisk, at de forskellige myndigheder, som skulle tage stilling til op-
holdstilladelse og samveersrettigheder, ikke koordinerede deres afgorel-
54
ser.

Ogsa i sager om udvisning af kriminelle udleendinge har EMD lagt af-
gorende veegt pa, om den udviste har bern og hvor gamle disse bern er. Det
ses heller ikke i denne type sager at veere udslagsgivende, om bernene er
feellesborn eller seerbern, og i givet fald om den udviste udever ,nor-
malsamveer” med bernene. Amrollahi-sagen er et eksempel pa en udvis-
ningssag, hvor EMD lagde til grund, at den udvistes aegtefeelle, parrets
feellesborn og aegtefeellens seerbarn, som eegtefeellen havde fuld foraeldre-
myndighed over, ikke kunne forventes at folge med til Iran, som manden
blev udvist til.” Blandt andet under henvisning til hensynet til feellesbor-
nene og seerbarnet, som ikke antoges at kunne flytte med til Iran, fandt
EMD, at udvisningen havde veret uproportional og derfor i strid med
EMRK art. 8. Se ogsa f.eks. Yilmaz-sagen, og Mehemi-sagen, hvor der er tale
om et feellesbarn fedt uden for aegtesl<ab.56

5.3. Instituttets vurdering
Praksis fra EMD viser, at der anleegges en forholdsvis bred fortolkning af,
hvornar voksne personers forhold til bern kan anses som familieliv i art.

53) Sen v. NL, 21. december 2001.

54) Ciliz v. NL, 11. juli 2000, pr. 59 og 60. Se ogsa Berrehab v. NL, 21. juni 1988, hvor der var
regelmaessigt samvaeer med saerbarnet.

55) Amrollahi v. Denmark, 11. juli 2002, pr. 41-44.

56) Yilmaz v. Germany, 17. april 2003, pr.48. Mehemi v. France, 26. september 1997, pr. 36 og
37.
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8’s forstand. Sdledes vil bade bern fedt i segteskab, born fedt i fast samliv
og bern fedt, hvor foreldrene ikke samlevede, men havde et fast forhold,
kunne anses at have familieliv med begge foraeldre. Ogsd bern, som ikke
har blodband, men som samlever med voksne, vil kunne anses at have fa-
milieliv med disse.

Praksis viser endvidere, at der skal exceptionelle forhold til, for familieli-
vet anses for at veere ophert. Det forhold, at bernene og foraeldrene bor ad-
skilt og ikke har regelmaessigt samveer, er ikke tilstreekkeligt til, at familie-
livet anses for ophert.

Det forhold, at de bdnd, der er mellem foreeldre og bern anses at udgere fa-
milieliv, betyder ikke nedvendigvis, at staten har pligt til, at disse band kan
styrkes under optimale forhold. Der vil derfor ikke i alle tilfeelde, hvor par-
ret har bern i Danmark, skulle meddeles tilladelse til segtefeellesammen-
foring.

Myndighederne har pligt til at tage hensyn til forholdet mellem bernene og
foreeldrene i sager om familiesammenfering og udvisning for at vurdere,
om det er proportionalt at kraeve, at familien tager ophold i et andet land.
Hensynet til bern har som beskrevet ovenfor veret af afgorende betydning
i flere sager om familiesammenforing ved EMD og det ikke kun i sager,
hvor der var tale om ,seerbern, som der udevedes normalsamvar med”.
Myndighederne har endvidere i henhold til FIN’s Bernekonvention pligt til
at inddrage hensynet til barnets tarv i forbindelse med afvejningen af kon-
sekvenserne af et afslag pa segtefellesammenfering,”

Det er sdledes instituttets vurdering, at den nuveerende administrative
praksis, hvorefter der ikke tages hensyn til forholdet til andre bern end
saerbern, som den herboende udever normalsamveer med, kraenker retten
til familieliv. Sdledes pdbyder EMRK art. 8 og FN’s bernekonvention art. 3,
at de danske udleendingemyndigheder inddrager hensynet til bide den
herboendes og ansogers herboende feellesborn, samt den herboendes
saerbern og stedbern ved afvejningen af, om der skal undtages fra de al-
mindelige betingelser for segtefeellesammenfering.

57) FN’s Bornekonvention art. 3, stk. 1: I alle foranstaltninger vedrerende bern, hvad enten
disse udeves af offentlige eller private institutioner for socialt velfeerd, domstole, forvalt-
ningsmyndigheder eller lovgivende organer, skal barnets tarv komme i forste reekke.”



6. Krav om ikke-modtagelse af offentlige ydelser

6.1. Dansk ret

Det folger af Udl. § 9, stk. 5, at den herboende ikke md have modtaget hjeelp
efter lov om aktiv socialpolitik eller integrationsloven i et dr forud for ansegnin-
gen om egtefeellesammenforing. Der gives udelukkende undtagelse fra
kravet om, at den herboende ikke har modtaget kontanthjeelp, sdfremt
,ganske seerlige grunde afgerende taler derimod”.

Formalet med forsergelseskravene er at fremme en storre selvforsergelse,
sdledes at udleendinge, som kommer til Danmark, i mindre omfang ,ligger
det offentlige til byrde, hvilket samtidig vil bidrage til en generelt storre
velvilje og forstdelse over for udleendinge i befolkningen”. Det antages end-
videre, at herboende personer, som selv har en god arbejdsmarkedstil-
knytning vil veere bedre stillet til at fremme integrationen af udleendinge,
som kommer til Danmark.” Endelig har lovgivningen til formal at be-
greense indvandringen.

Reglerne om forsergelse beskrives mere indgdende i Kapitel 1 Regler 0g ad-
ministrativ praksis for egtefeellesammenforing.

6.2. Menneskeretten

EMD har ikke haft anledning til at prove, om indskreenkning i mulighe-
derne for egtefeellesammenforing pa grund af modtagelse af sociale ydel-
ser var i overensstemmelse med forbuddet imod diskrimination i art. 14.

6.3. Instituttets vurdering

Den danske regel om, at den herboende ikke ma have modtaget offentlige
ydelser efter lov om aktiv socialhjeelp eller integrationsloven, medferer en
forskelsbehandling pd grundlag af modtagelse af sociale ydelser.

Idet der er tale om en forskelsbehandling i forhold til eegtefeellesammen-
foring, som falder inden for EMRK art. 8 om retten til familieliv, vil EMRK
art. 14 om forbud imod diskrimination veere anvendelig. Bestemmelsen in-
deholder en ikke-udtemmende liste over diskriminationsgrunde og vil
derfor kunne anvendes i forhold til forskelsbehandling péd grund af mod-
tagelse af sociale ydelser.

58) Bemeerkninger til L152 (lov nr. 365), 2002, s. 31-32.
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Begreensninger i civile rettigheder pa grund af modtagelse af sociale ydel-
ser er ikke forbudt i henhold til menneskeretten, som dog forbyder fri-
hedsberovelse pa grund af manglende opfyldelse af kontraktlige forplig-
telser, jf. ICCPR art. 11 og 4. Tilleegsprotokol til EMRK, art. 1.7 1
kerneomrddet af forbuddene i henhold til disse bestemmelser er geelds-
feengsler, hvori personer i tidligere tider holdtes frihedsbergvet pd grund
af manglende evne til at opfylde kontraktlige forpligtelse.e0 Disse bestem-
melser er ikke anvendelige pd naerveerende regel, som hverken angar fri-
hedsbergvelse eller manglende opfyldelse af en kontraktuel forpligtelse.
Det ma dog formodes, at bestemmelserne taler for, at der ber udvises var-
somhed med begraensninger i civile rettigheder pa grund af fattigdom.

Idet der er tale om forskelsbehandling, som falder ind under EMRK art. 14,
er spargsmalet, om forskelsbehandlingen har et lovligt formdl og er saglig
og proportional. Formdlet med bestemmelsen er som neevnt ovenfor at
fremme selvforsergelse og begraense indvandring. Begge formal er lovlige
i henhold til menneskeretten. Der kan ikke veere tvivl om, at modtagelse af
offentlige ydelser pd tidspunktet for vurderingen af ansggningen om aeg-
tefeellesammenforing vil veere egnet til at belyse forsergelsesevnen pa dette
tidspunkt. Det er imidlertid efter instituttets vurdering tvivlsomt, om mod-
tagelse af offentlige ydelser i et 4r forud for indgivelse af ansegning om aeg-
tefeellesammenforing er egnet til at belyse forsergelsesevnen pa tidspunk-
tet for vurderingen af ansegningen. Sdledes vil det efter instituttets
vurdering veere udtryk for en usaglig og uproportional forskelsbehandling,
hvis den herboende A, som modtog kontanthjeelp i 2 uger, 11 médneder for
indgivelse af ansegning, stilles ringere end B, som ikke har modtaget kon-
tanthjeelp inden for det sidste ar, nar begge ellers har samme stilling og
samme formue.

Reglen om, at den herboende ikke ma have modtaget hjeelp efter lov om
aktiv socialhjeelp og integrationsloven udger sdledes ifelge Instituttets vur-
dering diskrimination pa grund af modtagelse af offentlige ydelser i strid
med EMRK art. 14 sammenholdt med art. 8 om retten til familieliv.

59) Art. 11 4. tilleegsprotokol til EMRK af 1963, lyder: , Ingen ma beroves sin frihed alene pa
grund af manglende evne til at opfylde en kontraktmeessig forpligtelse”.

60) Manfred Nowak: U.N. Covenant on Civil and Political Rights: CCPR Commentary. Ar-
lington. Engel 1993. s. 194.



7. Krav om rdden over ,egen” bolig

7.1. Dansk ret

Det folger af Udl. § 9, stk. 6, at den herboende skal godtgere at rdde over
en egen bolig. Boligkravet stilles uafheengigt af, om der stilles krav om godt-
gorelse af forsxargelsesevnen.61 Det fremgar af Bekendtgerelse om opfyl-
delse af boligkravet, at kravet om, at der er tale om en egen bolig, ikke vil
veere opfyldt, hvis den herboende udelukkende fremlejer en bolig.ﬁ2 Bolig-
kravet skal stilles, medmindre ,seerlige grunde taler derimod”, jf. § 9, stk.
6.

Formaélet med boligkravet er ,at sikre et bedre udgangspunkt for en vel-
lykket integration af savel det familiemedlem, som enskes familiesam-
menfort til Danmark, som de familiemedlemmer, der allerede bor i Dan-
mark.”” Det m4 endvidere antages, at diskvalifikationen af fremlejeaftaler
som retligt grundlag for herboendes raden over en bolig formentlig tillige
er begrundet i, at man vil begreense mulighederne for omgaelse af bolig-
kravet.”

7.2. Menneskeretten
EMD har ikke provet, om forskelsbehandling af lejere og fremlejere, for sd
vidt angdr retten til eegtefeellesammenforing, er i overensstemmelse med
forbuddet mod diskrimination i EMRK art. 14 sammenholdt med art. § om
retten til familieliv.

I Larkos-sagen fandt EMD imidlertid, at EMRK art. 14 sammenholdt med
art. 8 var kraenket pa grund af forskelsbehandlingen mellem lejere af lej-
ligheder ejet af private og lejere af lejligheder ejet af staten.” Lejere af lej-
ligheder ejet af staten var ikke beskyttet af lejeloven, selvom udlejningen
fandt sted pa markedsvilkar. P4 trods af den skensmargen, stater nyder i
kontrollen af fast ejendommen, fandt EMD, at forskelsbehandlingen var
usaglig og uproportional og derfor i strid med EMRK art. 14.

61) Bemeerkningerne til L208 fremsat februar 2000 (lov nr. 424), s.14.

62) Bekendtgerelse om opfyldelse af boligkravet i familiesammenferingssager, BEK nr. 814 af
20/7/2004, § 6, stk. 2. Udelukkelsen af fremlejeboliger har udtrykkelig hjemmel i be-
meerkningerne til L208 af 2000 (lov nr. 424). Bekendtgerelsens § 8 undtager fra kravet om,
at der ikke ma vaere tale om en fremlejeaftale, nar den herboende bor i et familiemedlems
lejlighed for at passe familiemedlemmet.

63) Bemeerkningerne til L208 af 2000 (lov nr. 424), s. 4.

64) Jf. Jens Vedsted-Hansen: ,,Skeerpede betingelser for aegtefeellesammenfering”. Juristen nr.
5,2001, s.165.

65) Larkos v. Cyprus, 18. februar 1999.
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7.3. Instituttets vurdering

Den danske regel om, at en fremlejebolig ikke opfylder kravet om rdden
over ,egen” bolig, medferer en forskelsbehandling mellem lejere og frem-
lejetagere, for sa vidt angar nydelsen af retten til familieliv.

Idet der er tale om en forskelsbehandling i forhold til segtefeellesammen-
foring, som falder indenfor anvendelsesomradet for EMRK art. 8 om retten
til familieliv, vil EMRK art. 14 om forbud imod diskrimination veere an-
vendelig. Bestemmelsen indeholder en ikke-udtemmende liste over dis-
kriminationsgrunde og vil derfor kunne anvendes i forhold til forskelsbe-
handling mellem lejere og fremlejetagere.

Det spergsmal md dog stilles, om forskelsbehandlingen har et lovligt for-
mal og er saglig og proportional. Formdlet med bestemmelsen er som
naevnt oven for at fremme integration, hvilket udger et lovligt formal, jf.
bl.a. oven for under afsnit 4.1.2.

I'modseetning til lejeaftaler vil fremlejeaftaler typisk veere tidsbegraensede.
Det ma derfor antages, at en lejer pa langt sigt er bedre stillet end en frem-
lejetager. Af bekendtgerelsen om opfyldelse af boligkravet fremgar, at der
stilles krav om, at den herboende rdder over sin bolig i mindst 3 ar.” Idet
der saledes stilles krav om, at den herboende skal rade over sin bolig i mi-
nimum 3 ar, kan det forhold, at fremlejeaftaler typisk vil vere relativt korte
og tidsbegreensede, ikke begrunde en generel forskelsbehandling. Sdledes
vil det veere usagligt at forskelsbehandle mellem fremlejeaftaler af mini-
mum 3 drs varighed og lejeaftaler af samme varighed.

Heller ikke en ringere retlig beskyttelse af fremlejere kan antages at veere
begrundelsen for forskelsbehandlingen. Sdledes er lejere og fremlejere un-
dergivet samme beskyttelse i henhold til lejelovens praeceptive regler.67

Som naevnt ovenfor er den eneste saglige begrundelse formentlig forebyg-
gelse af omgdelse af reglerne om eegtefeellesammenforing. Forebyggelse af
omggdelse er et sagligt formal. Det er dog instituttets vurdering, at risikoen
for omgdelse ikke kan begrunde, at fremlejeaftaler generelt ikke kan op-
fylde kravet om egen bolig, jf. proportionalitetskravet.

66) Bekendtgorelse om opfyldelse af boligkravet i udlendingelovens, BEK nr. 579 af
10/07/2002.
67) Lejeloven 347 af 2001 med senere sendringer, § 1.



Afskeeringen af fremlejetagere fra at opfylde kravet om raden over egen bo-
lig rejser andre spergsmal end den ovenfor omtalte Larkos-sag, men der er
ogsd en del lighedspunkter mellem spergsmalene i Larkos-sagen og dis-
kvalifikationen af fremlejere. Sdledes kan forskelsbehandlingen af lejere og
fremlejere tillige ses som en forskelsbehandling pd grund af udlejers for-
mueforhold. Er udlejer selv ejer af boligen, far beboeren status af lejer, er
udlejer derimod selv lejer, far beboeren status af fremlejer. Ligesom i Lar-
kos-sagen er der derfor tale om, at udlejers formueforhold far konsekven-
ser for lejer /fremlejers rettigheder.

Sammenfattende er det instituttets vurdering, at forskelsbehandlingen af
lejere og fremlejetagere, for sd vidt angdr muligheden for segtefeellesam-
menfering, udger en usaglig og uproportional forskelsbehandling i strid
med EMRK art. 14 sammenholdt med EMRK art. 8.

8. Det menneskeretlige hjemmelskrav

8.1. Dansk ret

Retskravet pa egtefeellesammenforing har siden 2000 veeret reelt ophaevet
i Danmark. Vurderingen af, om en person har ret til eegtefeellesammen-
foring, er i dag ikke strengt lovbunden, idet de administrative myndighe-
der er overladt et betydeligt sken ved afgerelsen af, om de opstillede be-
tingelser er opfyldt. Denne forskydning fra klare regler til skonsmeessige
regler er iseer sket i forhold til 28-ars reglen, tilknytningskravet og reglerne
om proforma- og tvangsaegteskaber.

Feelles for disse regler er, at man ikke ud af lovteksten kan leese, hvilke kri-
terier, der leegges til grund for afgerelsen. Sdledes fremgar det f.eks. ikke af
lovteksten, at personer, som har opholdt sig i Danmark i 28 &r siden barn-
dommen, ikke skal opfylde kravet om steerkest tilknytning til Danmark.
Det fremgdr endvidere ikke af lovteksten hvilke kriterier, der ligger til
grund for vurderingen af, om et par har sterre tilknytning til Danmark end
til noget andet land. For sa vidt angdr proforma-eegteskaber, fremgar det
udelukkende af lovbemeaerkningerne, at det er tilstraekkeligt for at afsla seg-
tefeellesammenfering, at opndelse af opholdstilladelse har veeret et af-
gorende formal ved eegteskabet. For sd vidt angar reglerne om tvangseeg-
teskaber, fremgar det endvidere ikke af selve lovteksten, at tidligere
egtefeellesammenforing i den herboendes neere familie er et moment, som
taler for, at ;egteskabet ikke er indgdet efter begge parters eget onske.
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I nogle tilfeelde, vil det endda veere vanskeligt at leese kriterierne ud af be-
meerkningerne til de forskellige love. For eksempel for sa vidt angar hen-
synet til bern, fremgdr det af bemeerkningerne, at det vil skulle tilleegges
betydelig veegt, hvis den herboende , har foreeldremyndighed eller sam-
vaersret over mindredrige bern bosiddende i Danmark”.” Af denne formu-
lering har myndighederne udledt, at der ikke kan tages hensyn til bl.a.
ansegers og den herboendes feellesborn i Danmark.

8.2. Menneskeretten

EMRK art. 8 beskytter imod vilkdrlige indgreb i familielivet. Som led i be-
skyttelsen imod vilkarlighed opstilles et hjemmelskrav, som grund-
leeggende indeholder tre indbyrdes forbundne elementer: et krav om, at
indgrebet skal have hjemmel i national lovgivning, et krav om, at borgeren
har adgang til reglerne og et krav om, at reglernes virkning skal veere for-
udsigelig.

I forhold til de danske regler om aegtefeellesammenfering, som leegger op
til betydelige administrative sken, er det iseer kravet om forudsigelighed
med hensyn til konsekvenserne af reglernes anvendelse, som ma siges at
veere relevant. EMD har i sin praksis fastsldet, at graden af forudsigelighed
ikke skal veere absolut, men rimelig.69 Det er endvidere i sager om tvangs-
fjernelser af bern fastsldet, at lovforarbejder og motiver efter omsteendig-
hederne vil kunne inddrages ved vurderingen af omfanget af en indgrebs-
befojelse og af, om der findes de fornedne retningslinjer for indgrebet.m Det
er klart, at kravene til reglernes forudsigelighed stiger i takt med indgre-
bets intensitet. P4 den anden side vil vanskeligheder ved at foretage
preecise reguleringer og behov for individuelle afvejninger i administrati-
onen af reglerne medfere, at kravene til forudsigeligheden sleekkes.”

8.3. Instituttets vurdering

P& den ene side angar adgangen til segtefeellesammenfering den grund-
leeggende ret til nydelse af familieliv. P4 den anden side viser EMD'’s prak-
sis i sager om familiesammenfering, at EMD godtager, at der i konkrete sa-
ger om familiesammenfering foretages afvejninger af individuelle forhold,
der taler for og imod famﬂiesarnmenf;aring.72 Selvom der saledes er tale om

68) Bemeerkningerne til L152 af 2002 (lov nr. 365), s.55.

69) Sunday Times v. UK no. 1, 26. april 1979, pr. 49

70) Eriksson v. Sweden, 22. juni 1989, pr. 60 og Andersson v. Sweden, 25 februar 1992, pr. 79

71) Peer Lorenzen o.a.: Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention, kommentar. Keben-
havn. DJJF 2003. s. 55.

72) Jf. f.eks. LM. v. NL, 25. marts 2003 (afg), og Chandra and others v. NL, 13. maj 2003 (afg).



potentielt meget intensive begraensninger i retten til familieliv, vil adgan-
gen til konkrete afvejninger medfore relativt begraensede krav til reglernes
forudsigelighed. Samlet set vurderer instituttet, at de danske regler om aeg-
tefeellesammenforing opfylder det menneskeretlige hjemmelskrav.

Selvom de danske agtefeellesammenforingsregler formentlig lever om til
kvalitetskravene i henhold til EMRK, er der imidlertid rum for forbedring
af forudsigeligheden af reglernes virkning. Lovgiver ber saledes tilstraebe at
skrive geeldende regler ind i lovteksten, herunder hvorndr ansegere vil
have krav p4d at blive fritaget fra betingelserne for segtefeellesammenforing.
Herudover ber lovgiver tilstreebe, at graden af forudsigelighed eges ved,
at der opstilles klarere lovbestemmelser, som ikke overlader unedvendige
sken til myndighederne.

Det er endvidere instituttets opfattelse, at udleendingemyndighederne ber til-
straebe at offentliggere retningslinjer for udevelsen af de forskellige sken,
som udferes under administrationen af reglerne om eegtefeellesammen-
foring, for eksempel i form af en drlig beretning med eksempler fra prak-
sis. Dette ville sikre storre gennemsigtighed i administrationen af reglerne
og dermed storre forudsigelighed for den enkelte, som vil kunne indrette
sig efter reglerne.
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Kapitel 3. Statsborgerskabs betydning ved eegtefaellesam-
menforing

1. Problemstillingen

Som anfert ovenfor i kapitel 1 blev udleendingeloven og aegteskabsloven
@ndret ved lov nr. 365 af 6. juni 2002, sdledes at det sdkaldte tilknytnings-
krav ved aegtefelle- og samlever-sammenfering blev udvidet til at omfatte
herboende personer med dansk indfodsret. Samtidig blev tilknytnings-
kravet skeerpet, sdledes at opholdstilladelse nu er betinget af, at parternes
samlede tilknytning til Danmark er storre end deres samlede tilknytning til
et andet land. Da loveendringen medferte, at en reekke udlandsdanskere
blev afskdret fra at vende tilbage til Danmark med deres familier, gav den
anledning til betydelig offentlig debat og kritik. Dette forte til en fornyet
e@ndring af udleendingeloven, jf. lov nr. 1204 af 2004, hvorefter personer,
der har haft dansk indfedsret i 28 r, kan fa eegtefeellesammenfeoring uden
at opfylde tilknytningskravet. Af bemeerkningerne til den seneste loveen-
dring fremgar det, at undtagelsen fra tilknytningskravet ogsa skal omfatte
,personer, der ikke har haft indfedsret i 28 dr, men er fodt og opvokset her
ilandet eller er kommet hertil som mindre bern og har haft deres opveekst
her i landet, (ndr de) har opholdt sig lovligt her i landet i 28 ar”.

I dette kapitel undersoges det, hvorvidt det kan kreeves af en statsborger,
der onsker eegtefellesammenforing i sin egen stat, at vedkommende op-
fylder et supplerende tilknytningskrav. Desuden underseges det, i hvilket
omfang statsborgere kan forskelsbehandles pa grundlag af, hvor leenge de
har haft deres statsborgerskab.2

Spergsmaélene vil blive undersegt pa grundlag af Strasbourg-organernes
praksis vedrerende statsborgeres ret til segtefeellesammenfering, jf. Den
Europeeiske Menneskerettighedskonventions (EMRK’s) art. (art.) 8, og de
almindelige retsprincipper vedrerende statsborgerskab, navnlig som de er

1) Nar betegnelsen , cegtefaellesammenfering” anvendes i det folgende, skal den leeses som et
kortfattet udtryk for familiesammenforing med enten aegtefeelle eller samlever.

2) Enhver har ret til et familieliv - bade statsborgere og ikke-statsborgere. Spergsmalet om, i
hvilket omfang udleendingelovens almindelige betingelser for familiesammenfering kan
antages at udgere et indgreb i de pageeldendes ret til et familieliv er behandlet ovenfor i ka-
pitel 2. I dette kapitel behandles alene de seerlige statsborgerretlige spergsmal om betyd-
ningen af retten til at veere i eget land og det lige statsborgerskab.



kommet til udtryk i Den Europeeiske Konvention om Statsborgerskab
(EKS/1997).

2. Statsborgerskabets betydning

Statsborgerskab er i sig selv et udtryk for en tilknytning mellem en person
og en stat. I EKS, art. 2, defineres , statsborgerskab” som ,,det retlige band
mellem en person og en stat”, og det preeciseres, at , begrebet ikke inde-
holder nogen angivelse af personens etniske oprindelse”.4 I den forkla-
rende rapport til konventionen henvises der til den karakteristik af stats-
borgerskabet, som Den Internationale Domstol (IC]) gav i den beremte
Nottebohm-sag (1955). Domstolen betragtede statsborgerskabet som ,,a le-
gal bond having as its basis a social fact of attachment, a genuine conne-
ction of existence, interests and sentiments, together with the existence of
reciprocal rights and duties”.”

I Den Internationale Domstols beskrivelse indgar to elementer: Den neere
tilknytning mellem statsborger og stat samt de gensidige rettigheder og
pligter. For sd vidt angdr tilknytningselementet, har den forklarende rap-
port til EKS udeladt Domstolens udtalelse om, at statsborgerskabet er et ret-
ligt udtryk for, at det individ, der har fiet tildelt statsborgerskab ,,is in fact
more closely connected with the population of the State conferring natio-
nality than with that of any other State”.” Udeladelsen skal bl.a. ses i sam-
menheeng med, at EKS har brudt med den traditionelle modstand mod
dobbelt statsborgerskab, jf. konventionens art. 15, hvoraf det fremgar, at
EKS er neutral i forhold til spergsmalet om, hvorvidt dobbelt statsborger-
skab er enskveerdigt eller ej.

De gensidige rettigheder og pligter er en konsekvens af tilknytningsfor-
holdet, som, jf. Nottebohm-sagen, antages at rumme et folelsesmeessigt ele-
ment. Statsborgere forudseettes at veere loyale i forhold til staten, som til
gengeeld forudseettes at give statsborgerne visse serlige rettigheder, her-

3) European Convention on Nationality (ETS No. 166) kan tiltreedes af bade Europarddets
medlemsstater og ikke-medlemsstater: Konventionen tradte i kraft den 1. marts 2000 og er
ratificeret af Danmark den 24. juli 2002, jf. bekendtgerelse nr. 17 af 12. juni 2003 i Lovtidende
C.

4) I den danske overseettelse af EKS anvendes betegnelsen ,,statsborgerret” i stedet for ,stats-
borgerskab”. Den engelske og franske tekst anvender betegnelsen ,nationalitet” (,natio-
nality”/“nationalité”).

5) Nottebohm Case, ICJ Reports 1955, s. 23.

6) Anf. st. s. 23.
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under ubetinget opholdsret i staten, ret til at stemme ved parlamentsvalg
og diplomatisk beskyttelse i internationale relationer.

3. Retten til et statsborgerskab

I art. 15 i Verdenserkleeringen om Menneskerettighederne (1948) blev det
fastsldet, at enhver har ret til et statsborgerskab, og at ingen vilkarligt ma
beroves sit statsborgerskab eller naegtes retten til at skifte statsborgerskab.
Tilsvarende regler er ikke medtaget i de generelle menneskerettigheds-
konventioner (FN-konventionen om Borgerlige og Politiske Rettigheder
(CCPR/1966) og Den Europwiske Menneskerettighedskonvention
(EMRK/1950), men principperne udger grundlaget for EKS’s almindelige
regler om erhvervelse og fortabelse af statsborgerskab.

EKS indeholder i art. 3 de almindeligt anerkendte principper om, at en stat
selv bestemmer i sin lovgivning, hvem der er dens statsborgere, og om at
denne lovgivning skal anerkendes af andre stater, for sa vidt den stemmer
med geeldende international ret.

Konventionens regler om erhvervelse af statsborgerskab bygger som
neevnt pa den ovenfor omtalte forudseetning om, at der skal veere en vis til-
knytning mellem stat og statsborger. Tilknytningen kan bl.a. opstd gennem
afstamning, ius sanguinis-princippet, ved fodsel pa en stats territorium, ius
soli-princippet, og gennem en tids ophold i en stat, domicil-princippet, jf. i
sidstnaevnte henseende EKS’s art. 6, stk. 3, hvorefter et land skal give ,, mu-
lighed for naturalisation af personer med lovligt og fast ophold i det pagzeel-
dende land”. Ifelge art. 6, stk. 3, kan staten hejst kreeve fast ophold i en pe-
riode pd 10 ar forud for en ansegnings indgivelse, hvilket, jf. den
forklarende rapport, svarer til en felles standard i Europa, hvor de fleste
lande kreever mellem 5 og 10 drs ophold. I rapporten tilfejes det, at staten
kan opstille andre , justifiable conditions for naturalisation, in particular as
regards integration”.7

I tiden frem til 1. verdenskrig gjaldt der ogsa et almindeligt princip om, at
en udenlandsk kvinde ved indgdaelse af aegteskab med en statsborger er-
hvervede dennes statsborgerskab ved legitimation, ex lege, samtidig med at
hun fortabte sit eget statsborgerskab (hustruens tilknytning til manden for-
modedes at medfere en tilknytning til hans land). I de fleste lande har lige-

7) Heri ligger formentlig ogs4, at det er normalt at opstille krav om, at ansggeren har fast op-
hold i den pageeldende stat.



stillingshensyn dog nu fert til en anerkendelse af, at indgdelse af aegteskab
ikke ma tillegges en sadan automatisk betydning, jf. bestemmelserne
herom i bl.a. FN’s Konvention om Gifte Kvinders Statsborgerret fra 1957,
art. 1, og FN’s Konvention om Afskaffelse af Alle Former for Diskrimina-
tion mod Kvinder fra 1979, art. 9. Samtidig har der dog fortsat veeret enig-
hed om det fordelagtige i princippet om familiens statsborgerretlige enhed,
og derfor bestemmer bl.a. 1957-konventionen, art. 3, at en udenlandsk
kvinde, der er gift med en statsborger, normalt skal have adgang til pd lem-
pelige vilkdr at erhverve dennes statsborgerskab.

Ogsd i1 Europarddets regi har der veeret arbejdet med bdde ligestilling af
kennene og beskyttelse af familien. Bdide Europarddets Ministerkomité og
Europarddets Parlamentariske Forsamling har siden 1968 afgivet anbefa-
linger om losning af de statsborgerretlige problemer i blandede aegteska-
bet. Den Parlamentariske Forsamling gav sdledes i Recommendation 1081
(1988) on the Problems of Nationality in Mixed Marriages udtryk for det on-
skelige i, , that each of such spouses have the right to acquire the nationa-
lity of the other without losing his or her own nationality”. Ogsa den an-
den eendringsprotokol til 1963-konventionen om begreensning af tilfeelde
af dobbelt statsborgerskab mv. fra 1993’ tager hensyn til , the need to faci-
litate acquisition by one spouse of the nationality of the other spouse and
the acquisition by their children of the nationality of both parents, in order
to encourage unity of nationality within the same family”. Protokollen
eendrer derfor 1963-konventionens art. 1 gennem en tilfgjelse af et nyt stk.
6, om at staterne kan lovgive om, at egtefeeller i blandede segteskaber kan
erhverve hinandens statsborgerskab og beholde deres eget oprindelige
statsborgerskab (og dermed opna ret til dobbelt statsborgerskab).q Ogsa
EKS fastsldr princippet om kennenes ligestilling i statsborgerretlig hense-
ende, jf. art. 4, litra d, og bestemmer samtidig, at de kontraherende stater
skal lette erhvervelsen af deres statsborgerskab for personer, der er gift med
en af deres statsborgere, jf. art. 6, stk. 4. I litteraturen er denne udvikling i
international ret beskrevet som , the first efforts to achieve gender equality
in nationality law without sacrificing the protection that nationality has hi-
storically afforded family relationships”.10

8) Second protocol amending the Convention on the Reduction of Cases of Multiple Natio-
nality and Military Obligations in Cases of Multiple Nationality (1993) (ETS no. 149).
9) Protokollen er ikke ratificeret af Danmark.
10) Karen Knop: ,Gender and Nationality in International Law”, i T. Alexander Aleinikoff and
Douglas Klusmeyer (eds.): Citizenship Today, Global Perspectives and Practices (2001),
s. 110
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4. Statsborgerrettigheder

Traktaten om Den Europeeiske Union (TEU) opregner de seerlige rettighe-
der, som unionsborgerskab giver unionsborgere, jf. traktatens anden del
om unionsborgerskabet, men der findes ingen internationale konventioner,
der opregner de rettigheder, som statsborgerskabet giver statsborgere. Det
er imidlertid almindeligt anerkendt i bade international og national ret, at
en statsborger har ret til at rejse ind i og opholde sig i sin egen stat. Denne
ret er beskrevet som ,,(o)ne of the functions inherent in the concept of nati-
onality”,11 og den er medtaget i flere af de almindelige menneskerettig-
hedskonventioner, jf. herved art. 3 i den 4. tilleegsprotokol til EMRK (P4-3),
art. 12, stk. 4, i FN-konventionen om Borgerlige og Politiske Rettigheder
(CCPR) og art. 5, litra a iii, i FN-konventionen om Afskaffelse af Alle For-
mer for Racediskrimination (CERD). Det kan i den forbindelse ogsa naev-
nes, at Den Europeeiske Menneskerettighedskommission (EMK) har truffet
en afgerelse om, at en naegtelse af at lade statsborgere indrejse i deres eget
land pa grund af de pageeldendes race, udgjorde nedveerdigende behand-
ling i EMRK’s art. 3’s forstand.”

Foruden retten til at veere i sit eget land er ogsd enkelte andre statsborger-
rettigheder traktatfeestet. Det geelder retten til at veelge og blive valgt ved
parlamentsvalg, jf. art. 3 i den 1. tilleegsprotokol til EMRK (P1-3) og art. 25
i CCPR, og retten til offentlig anseettelse, der ifelge CCPR’s art. 25, litra c,
skal gives , pa grundlag af almindelig ligestilling”.

I ovrigt geelder de fleste menneskerettigheder for ,,enhver”.l3 Forskelsbe-
handling mellem statsborgere og ikke-statsborgere er dog ikke udelukket.
I det omfang de to grupper ikke er i sammenlignelige situationer, skal de
ikke behandles ens. EMD har sdledes udtalt, at en ikke-statsborger, som
havde levet neesten hele sit liv i en stat, men som var blevet udvist derfra
pa grund af kriminalitet, ikke kunne sammenligne sig med lovovertraedere
med statsborgerskab i den pageeldende stat, da statsborgere har ,,a right of
abode in their country and cannot be expelled from it” - i modseetning til
ikke s’catsborgere.14 Dertil kommer muligheden for, at der kan veere en ob-
jektiv og rimelig begrundelse for at forskelsbehandle statsborgere og ikke-

11) P. Weis: Nationality and Statelessness in International Law, Second Edition (1979), s. 45.

12) East African Asians v. United Kingdom, 14. December 1973, D.R. 78-A, September 1994.

13) Efter EMRK's art. 16 kan udleendinges politiske rettigheder ifolge artiklerne 10, 11 og 14
dog begraenses.

14) Se sagen Moustaquim v. Belgium, 18/02/1991 (A 193).



statsborgere med den virkning, at forskelsbehandlingen ikke vil udgere
diskrimination. EMD har dog givet udtryk for, at der ved forskelsbehand-
ling pé grundlag af statsborgerskab skal meget tungtvejende grunde til, for
det kan veere tilfaeldet.”

5. Nermere om retten til familiesammenfering

Spergsmalet om, i hvilket omfang det kan antages, at statsborgere har en
serlig ret til segtefeellesammenforing, skal besvares med udgangspunkt i
EMK'’s og EMD's praksis vedrerende EMRK’s art. 8 om enhvers ret til et fa-
milieliv, jf. herved ogsa praeamblen til EKS, hvori der henvises til denne be-
stemmelse.

Det ligger klart, at statsborgere ikke har nogen ubetinget ret til at samleve
med deres udenlandske aegtefeelle i deres egen stat. Selv.om EMK oprin-
deligt antog, at det sted, hvor familielivet skulle nydes, var det sted, hvor
faderen eller ;egtemanden havde ret til at bo, ferte ligestillingshensyn ogsa
pa dette omrdde bort fra denne opfa’ctelse.]6 Der er nu en forholdsvis om-
fattende praksis fra konventionsorganerne om udvisning af statsborgeres
udenlandske aegtefeeller pa grund af deres overtraedelse af det pdgeeldende
lands immigrationslovgivning, straffelovgivning el.lign. Det er ikke ens-
betydende med, at der ikke ved afgorelse af spergsmdl om udvisning
leegges veegt pd den anden eegtefeelles statsborgerskab - tveertimod indgar
statsborgerskabsforhold ifelge konventionsorganernes praksis som et ele-
ment i den almindelige proportionalitetsafvejning efter art. 8, stk. 2, men
det betyder, at statsborgerskab som sddant ikke giver statsborgeren krav pa
at kunne samleve med en udenlandsk segtefzelle i statsborgerskabsstaten,
se bl.a. sagen S v. United Kingdom, hvor klagerne var en britisk statsborger
og dennes ghanesiske hustru, som var blevet udvist for overtraedelse af de
britiske immigrationsregler (ulovligt ophold, hvorunder segteskabet var
indgdet). EMK fandt ikke, at udvisningen af statsborgerens segtefeelle ud-
gjorde en kreenkelse af parternes ret til et familieliv, jf. EMRK’s art. 8, men
Kommissionen lagde veegt pa segtemandens britiske statsborgerskab, idet

15) EMD har i flere sager givet udtryk for, at selv om staterne har en vid margin of apprecia-
tion, ndr de skal tage stilling til, hvorvidt og i hvilket omfang forskelle i ellers ens situati-
oner kan retfeerdiggere en forskelsbehandling, vil , very weighty reasons ... have to be put
forward before the Court could regard a difference of treatment based exclusively on the
ground of nationality as compatible with the Convention, se bl.a. sagen Koua Poirrez v.
France, 30/09/2003.

16) Se D. J. Harris, M. O’Boyle and C. Warbrick: Law of the European Convention on Human
Rights (1995), s. 331.
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den anforte, at hustruen ikke nedvendigvis ville blive permanent udeluk-
ket fra UK, da hun kunne anmode om omggrelse af den trufne afgerelse og
tilladelse til at slutte sig til manden i UK , he being a British citizen”.”

Ifelge konventionsorganernes praksis har statsborgere heller ikke i gvrigt
(ndr intet ulovligt er begdet) en generel ret til at bo i deres eget land sam-
men med deres egtefelle, jf. art. 8, stk. 1. I den ledende dom pa omrddet,
Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. United Kingvlom,18 havde klagerne gjort
geeldende, at retten til respekt for familielivet omfattede en sddan , right to
establish one’s home in the State of one’s nationality or lawful residence;
subject only to the provisions of paragraph 2 of Article 8 (art. 8 - 2), the di-
lemma either moving abroad or of being separated from one’s spouse was
inconsistent with this principle”. Domstolen kom i den anledning med fel-
gende udtalelse:

, The Court recalls that, although the essential object of Article 8
(art. 8) is to protect the individual against arbitrary interference by
public authorities, there may in addition be positive obligations
inherent in an effective , respect” for family life. However, especial-
ly as far as those positive obligations are concerned, the notion of
,respect” is not clear-cut: having regard to the diversity of the prac-
tices followed and the situations obtaining in the Contracting
States, the notion’s requirement will vary considerably from case to
case. Accordingly, this is an area in which the Contracting Parties
enjoy a wide margin of appreciation in determining the steps to be
taken to ensure compliance with the Convention with due regard
to the needs and resources of the community and of individuals ...
In particular, in the area now under consideration, the extent of a
State’s obligation to admit to its territory relatives of settled immi-
grants will vary according to the particular circumstances of the
persons involved. Moreover, the Court cannot ignore that the pre-
sent case is concerned not only with family life but also with immi-
gration and that, as a matter of well-established international law
and subject to its treaty obligations, a State has the right to control
the entry of non-nationals into its territory.

The Court observes that the present proceedings do not relate to immi-
grants who already had a family which they left behind in another
country until they have achieved settled status in the United King-

17) S. v. The United Kingdom, 16/10/1986.
18) A94,28/05/1985.



dom. It was only after becoming settled in the United Kingdom, as
singled persons, that the applicants contracted marriage ... The
duty imposed by Article 8 (art. 8) cannot be considered as exten-
ding to a general obligation on the part of a Contracting State to re-
spect the choice by married couples of their matrimonial residence
and to accept the non-national spouses for settlement in that coun-
try.

In the present case, the applicants have not shown that there were
obstacles to establishing family life in their own or their husbands’
home countries or that there were special reasons why that should
not be expected of them.””

Klagerne i Abdulaziz, Cabales and Balkandali-sagen havde ikke erhvervet
statsborgerskab i Storbritannien. De var immigranter med varig opholds-
tilladelse i landet. Ikke desto mindre har konventionsorganerne gentaget
synspunkterne fra deres sag i flere (admissibilitets)sager, der har drejet sig
om statsborgere, der onskede segtefeellesammenforing. Flertallet af sagerne
er afgjort af EMK og har drejet sig om kvindelige immigranter, som var an-
kommet til Storbritannien i alderen 3-18 ar. De pageeldende havde opnaet
britisk statsborgerskab og havde derefter onsket aegtefeellesammenforing i
Storbritannien med en mand fra deres oprindelsesland (Bangladesh, Indien
og Pakistan). EMK afviste disse sager under henvisning til, at mendene
ikke havde nogen eller kun ringe tilknytning til Storbritannien, og at der
ikke syntes at veere veesentlige hindringer for, at kvinderne kunne vende
tilbage til deres oprindelsesland, hvor de tidligere havde boet.” Der fore-
ligger ogsd en afgorelse om segtefeellesammenforing fra EMD. I denne sag

19) Anf. st. pr. 67-68.

20) Se sagerne Kananam v. United Kingdom, 14/12/1988, Patel v. United Kingdom,
14/12/1988, A. K. v. United Kingdom, 06/01/1993, Smith and Forrest v. United Kingdom,
08/01/1993 og Mahfaz v. United Kingdom, 30/06/1993. Klagerne var meddelt afslag pa
deres anseggning om opholdstilladelse med hjemmel i den britiske immigrationslovgiv-
ning, hvorefter opholdstilladelse forudsatte, at , the marriage was not entered into prima-
rily to obtain admission to the United Kingdom*. Det kan tilfejes, at der ogsd findes et an-
tal sager, hvor foreldre med statsborgerskab i en stat har onsket at fd deres
(ikke-statsborger)bern familiesammenfort (fra udlandet), og hvori konventionsorganerne
har udtalt, at sagerne ikke alene vedrerer familieliv, men ogsd , immigration”, og at , the
extent of a States obligation to admit to its territory relatives of settled immigrants will
vary according to the particular circumstances of the persons involved and the general in-
terest”. Der har desuden veeret sager om , statsborger-bern” med , ikke-statsborger-foreel-
dre”, der er udvist af bernenes land. I disse sager har EMK lagt vaegt pd, at bernene var
smd (in an adaptable age), sdledes at de formodedes uden sterre problemer at ville kunne
rejse med foraeldrene til deres oprindelsesland. Bernene havde dobbelt statsborgerskab,
hvilket dog ikke synes at have veeret tillagt seerlig veegt.
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onskede en ostrigsk statsborger, der havde opholdt sig i Wien siden 9-ars
alderen, aegtefeellesammenforing med en slovakisk statsborger. EMD afvi-
ste sagen under henvisning til, at parterne ved aegteskabets indgdaelse var
bekendt med, at de efter ostrigsk lovgivning ferst ville kunne opna tilla-
delse til at bo sammen i Dstrig efter et drs eegteskab, og at de ikke havde
pavist, at der var hindringer for, at de kunne etablere et familieliv i Slova-
kiet i den periode. Domstolen bemeerkede i den forbindelse, at der var sa
kort afstand mellem den slovakiske greense og Wien, at det end ikke var be-
vist, at manden ville skulle opgive sit arbejde i Wien. Endelig var der ikke
noget, der tydede pd, at deres nyfedte datter ikke ville kunne blive be-
handlet for en lidelse i Slovakiet.”

Konventionsorganerne synes i den forbindelse ikke at have tillagt det
seerlig betydning, at statsborgere har en ubetinget ret til at veere i statsbor-
gerskabslandet, jf. P4-3.” Denne seerlige statsborgerret kan haevdes at blive
af rent formel karakter, hvis statsborgeren kan bliver ,tvunget” til at veelge
mellem sin aegtefeelle og sit land. Synspunktet var fremme i sagen Abdu-
lazis, Cabales and Balcandali-sagen, hvori klagerne som naevnt havde gjort
geeldende, at retten til et familieliv, jf. EMRK'’s art. 8, omfattede en ret til at
etablere sig i ,the State of one’s nationality or lawful residence”, og hvori
de tilkendegav, at ,hindrance in fact was just as relevant as hindrance in
law”.” EMD tog ikke direkte stilling til synspunktet om forbuddet mod
»faktiske hindringer i opholdsretten” i sagen, der som naevnt heller ikke
omfattede statsborgere (der er de eneste der har den ubetingede opholds-
ret, jf. ogsd ovenfor om Moustaquim-sagen). Domstolen har imidlertid i en
anden sag, Schober v. Austria om udvisning af en udenlandske aegtefeelle til
en statsborger, tilkendegivet, at ,,the complaint does not disclose any ap-
perance of a violation of Article 3 § 1 of Protocol No. 4.

Konventionsorganerne har i den her omhandlede forbindelse heller ikke
fundet det af betydning, at meend og kvinder har en grundleeggende ret til
at gifte sig og stifte familie, jf. EMRK’s art. 12 og CCPR’s art. 23, stk. 2, og
at retten til at stifte familie i princippet indebeerer , the possibility to pro-
create and live together”, jf. herved General Comment No. 19 til CCPR’s

21) Dragi and Martina Pejcinoski against Austria, 23/03/1999.

22) Se Weis (1979), s. 47, hvor det bl.a. anferes, at statens pligt til at tillade dette sa at sige ud-
springer af selve statsborgerbegrebet

23) Se Abdulazis, Cabales and Balcandali v. the United Kingdom, A 94, 28/05/1985, pr. 66.

24) ISchober v. Austria, 9/11/1999, havde klageren klaget over, at udvisningen af hans hustru
tvang ham til enten at opgive sit eegteskab eller at forlade sit oprindelsesland, og klageren
havde i den forbindelse bl.a. padberabt sig P4-3.



art. 23.” I flere af sagerne foreligger der tilkendegivelser om, at EMRK's art.
12 ikke péleegger staterne at respektere aegtefeellernes valg af land, hvor de
vil stifte familie.”

Sammenfattende ma det konkluderes, at konventionsorganerne ikke har
antaget, at staterne som udgangspunkt har en positiv forpligtelse til at give
statsborgere ret til ;egtefeellesammenforing i deres eget land.

Det skal dog bemeerkes, at konventionsorganernes hidtidige praksis om
egtefeellesammenforing alene har drejet sig om statsborgere, der er kom-
met til deres land som indvandrere. EMK har i disse sager lagt veegt pa de
pageeldendes immigrantbaggrund, herunder at de har et andet oprindel-
sesland, men har ensket at ,pursue their new established family life” i de-
resnye land.” (EMD's afgorelse i sagen om Jstrig synes meget konkret be-
grundet). Konventionsorganerne ses ikke at have behandlet sager om ret til
egtefeellesammenforing for en stats ,urbefolkning” eller for indvandreres
efterkommere (anden og tredje generation m.v.). I betragtning af den for-
holdsvis ringe veaegt, som statsborgerskabet hidtil er tillagt i konvention-
sorganernes praksis vedrerende familiesammenfering, og i betragtning af
EMD'’s opfattelse af, at der skal meget tungtvejende grunde til at forskels-
behandle péd grundlag af statsborgerskab, ma det imidlertid antages, at
Domstolen heller ikke i sddanne sager vil leegge afgeorende veegt pa stats-
borgerskabet som sadant. I det omfang Domstolen vil veere mere tilbgjelig
til at antage, at ,,indfedte” befolkningsgrupper som udgangspunkt har en
ret til eegtefeellesammenforing i deres eget land, er det sandsynligt, at det
afgerende vil veere deres neere tilknytning til den stat, hvori de er fodt og
opvokset, og at statsborgere og ikke-statsborgere i den henseende vil blive
behandlet ens, jf. ovenfor i kapitel 2.

6. Ligebehandling af statsborgere
Statsborgerrettigheder forudseettes at kunne udeves ligeligt, jf. bl.a. for-

muleringen , pd grundlag af almindelig ligestilling” i CCPR’s art. 25, men
princippet om ,,det lige statsborgerskab”, og ,fulde statsborgerskabsret-

25) Se ogsa Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. the United Kingdom, 28/05/1985 (A94),
pr. 62.

26) Se bla. Patel v. United Kingdom, 14/123/1988, og Mahfaz v. United Kingdom,
30/06/1993.

27) Se bl.a. Khanam v. the United Kingdom, 14/121988.

28) Se ogsd formuleringen i art. 5 i den franske forfatning fra 1789: , Tous les citoyens sont
également admissibles aux emplois publics”.
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tigheder” er ikke kommet eksplicit til udtryk i de generelle menneskeret-
tighedskonventioner. Tidligere skelnede flere stater mellem forskellige
grupper af statsborgere, f.eks. var det i Belgien indtil 1993 kun ,la grande
naturalisation”, som gav naturaliserede de samme rettigheder som perso-
ner, der havde erhvervet belgisk statsborgerskab ved fodslen.” T dag er det
imidlertid den almindelige opfattelse, at alle statsborgere er lige og har lige
adgang til fulde statsborgerrettigheder, hvilket ogsa er forudsat i flere sta-
ters forfatningerw, ligesom det er en almindelig opfattelse i litteraturen, jf.
bl.a. David Martins papegning af ,,the almost definitional feature of citi-
zenship that signifies equality among those who hold that status”.” Opfat-
telsen af, at statsborgerskab giver fulde statsborgerskabsrettigheder er ogsa
kommet til udtryk i EU-Kommissionens meddelelse om indvandring, in-
tegration og beskeeftigelse fra 2003, hvori det bl.a. anferes, at det er vigtigt
for en indvandrer at opnd statsborgerskab, da det fremmer folelsen af at til-
here det pageeldende land, og det tilfojes (i den engelske tekst) ,,Nationa-
lity entitles the bearer to full citizens’ rights guaranteeing de jure partici-
pation in the political, civil, social, economic and cultural life of the Member
State”.” Det skal ogsd bemeerkes, at EF-Domstolen har givet udtryk for, at
EF-Traktaten ikke tillader, at der inden for dens anvendelsesomrade ,,sker
forskelsbehandling af en medlemsstats statsborgere alt efter, pa hvilket
tidspunkt eller pd hvilken made de har erhvervet statsborgerskab i den
pdgeeldende stat, ndr de pa det tidspunkt, hvor de mener sig omfattet af de
feellesskabsretlige bestemmelser, er statsborgere i en medlemsstat, og nar
de ovrige betingelser for anvendelse af den af dem pdberdbte regel desuden
er opfyldt”.33

29) Se ogsa Weis (1979), s. 5 f., hvor forskellige andre eksempler naevnes.

30) Se vedrerende den amerikanske forfatning : http://usinfo.state.gov/prodicts/pubs/rig-
htsof/equal.htm (om det 14. amendment on ,, the equal protection clause”).

31) David A. Martin: ,,New Rules for Dual Nationality”, i Randall Hansen and Patrick Weil
(eds.): Dual Nationality, Social Rights and Federal Citizenship in the U.S. and Europe
(2002), s. 46. Se ogsa David A. Martin og Kay Hailbronner (eds.): Rights and Duties of Dual
Nationals, Evolution and Prospects (2003), s 12 ff., og samme sted Peter H. Schuck: , Plu-
ral Citizenships”, s. 85 f.

32) Se Meddelelse fra Kommissionen til Rddet, Europa-Parlamentet, Det Europeeiske Jkono-
miske og Sociale Udvalg og Regionsudvalget om indvandring, integration og beskaefti-
gelse, KOM (2003) 336 endelig (3.6.2003), pkt. 336. Den danske tekst anvender formule-
ringen, at ,statsborgerskab giver indehaveren alle borgerrettigheder”. Formuleringen er
ikke ganske entydig, hvilket skyldes, at Danmark ikke skelner mellem nationalitet og stats-
borgerskab, og derfor anvender betegnelsen ,statsborgerskab” i de tilfeelde, hvor (bl.a.)
UK og Frankrig anvender betegnelsen ,nationalitet”, jf. den franske tekst, hvorefter ,La
nationalié ... donne des droits a la plein citoyenneté”.

33) Auer I-sagen, Sag 136/78 (07/02/1979), Anklagemyndigheden mod Vincent Auer, Saml.
1979, s. 437.



EKS’s art. 5, stk. 2, indeholder folgende seerlige ikke-diskriminationsprin-
cip:
,Enhver kontraherende stat skal folge princippet om ikke at for-
skelsbehandle sine statsborgere, uanset om de har erhvervet ind-
fodsret ved fodslen eller efterfolgende.”

Den engelske tekst anvender formuleringen, at ,,(e)ach State Party shall be
guided by the principle of non-discrimination...”, og i den forklarende rap-
ports bemeerkninger til bestemmelsen anferes felgende:

,The words “shall be guided by ..." in this paragraph indicate a de-
claration of intent and not a mandatory rule to be followed in all ca-
ses. This paragraph is aimed at eliminating the discriminatory ap-
plication of rules in matters of nationality between nationals at
birth and other nationals, including naturalised persons. Article 7,
paragraph 1 b of the Convention provides for an exception to this
guiding principle in the case of naturalised persons having ac-
quired nationality by means of improper conduct.”

Forst skal det bemeerkes, at selv om art. 5, stk. 2, ikke er formuleret som et
diskriminationsforbud, men som et ikke-diskriminationsprincip, som sta-
terne skal , be guided by” (eller ,folge”, som det hedder i den danske over-
settelse), synes bestemmelsen ikke at kunne antages blot at veare ,en vej-
ledning”. Konventionsbestemmelsen md antages at forpligte staterne til at
folge (eller lade sig vejlede af) det beskrevne ikke-diskrirninationsprincip,34
hvilket dog ikke betyder, at de aldrig kan forskelsbehandle deres statsbor-
gere pa grundlag af, hvordan eller hvorndr de har erhvervet deres stats-
borgerskab. Forst skal det bemeerkes, at selvom artikel 5, stk. 2, ikke er for-
muleret som et diskriminationsforbud, men som et ikke-diskriminations-
princip, som staterne skal , be guided by” (eller folge, som det hedder i den
danske oversettelse), synes bestemmelsen ikke at kunne antages blot at
veere en ,vejledning”. Konventionsbestemmelsen ma antages at forpligte
staterne til at folge (eller lade sig vejlede af) det beskrevne ikke-diskrimi-
nationsprincip, hvilke dog ikke betyder, at de aldrig kan forskelsbehandle

34) Til sammenligning kan henvises til, at hvis en konvention indeholder en anbefaling af, at
der gives videregaende rettigheder, end konventionen forpligter til, se f.eks. Flygtninge-
konventionens art. 7, stk. 4, antages det, at anbefalingen ,nevertheless (imposes) a man-
datory obligation to consider favorably the granting of wider rights and benefits”, se The
Refugee Convention, 1951, The travaux preparatoires analysed with a commentary by Dr.
Paul Weis (1951), s. 57.
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deres statsborgere pa grundlag af, hvordan eller hvorndr de har erhvervet
deres sta’tsborgerskab.35 Bestemmelsens udformning skyldes formentlig, at
staterne har gnsket at sikre sig, at der kunne gores undtagelser fra reglen,
jf. herved ogsa det i den forklarende rapport anferte om, at konventionens
art. 7, stk. 1, litra b, giver mulighed for at gere ,,an exception to this guiding
principle in the case of naturalised persons having acquired nationality by
means of improper conduct”.” Det skal dog bemeerkes, at eftersom stats-
borgerskab naermest pr. definition er udtryk for lighed mellem dem, der
har denne status, jf. ovenfor, ma der antages at veere meget sneevre graenser
for den lovlige forskelsbehandling af statsborgere pa grundlag af, hvornar
de har erhvervet deres statsborgerskab. Umiddelbart synes en sadan for-
skelsbehandling kun at kunne legitimeres i frakendelsessituationer.

Det kan yderligere overvejes, om den forklarende rapports bemeerkninger
i ovrigt skal leeses sdledes, at det bredt formulerede ikke-diskriminations-
princip i art. 5, stk. 2, md fortolkes indskraenkende. En indskreenkende for-
tolkning kunne i givet fald ga ud p4, at ikke-diskriminationsprincippet kun
skulle finde anvendelse i forhold til statsborgerskabslovgivning og ikke al
lovgivning vedrerende statsborgerskab, herunder regler om statsborgeres
rettigheder. En anden mulig forstdelse kunne veere, at ikke-diskriminati-
onsprincippet kun skulle omfatte den diskrimination, som sker mellem
personer, som er blevet statsborgere ved fadslen, og andre statsborgere, og
ikke enhver diskrimination mellem statsborgere indbyrdes.

35) Jf. herved ogsa de almindelige diskriminationsforbud i EMRK’s artikel 14 og CCPR'’s ar-
tikel 26, som forbyder enhver forskelsbehandling, herunder ogsa forskelsbehandling pa
grundlag af hvordan og hvorndr et statsborgerskab er erhvervet. I det omfang det matte
antages, at disse bestemmelser ville give enkeltpersoner en bedre retsstilling pa statsbor-
gerrettens omrdde, vil bestemmelserne i EKS vaere uden praejudice herfor, jf. EKS’s artikel
26.

36) Det anforte kan ikke forstas sdledes, at selve bestemmelsen i art. 7, stk. 1, litra b, om fra-
kendelse af statsborgerskab erhvervet ved svig, udger en undtagelse til ikke-diskrimina-
tionsprincippet. Begrundelsen skulle i givet fald veere, at den kun omfatter personer, som
efter fodslen har erhvervet statsborgerskab. Ikke-diskriminationsprincippet forbyder
imidlertid alene forskelsbehandling af personer i sammenlignelige situationer, og fedte og
naturaliserede statsborgere er ikke i ssmmenlignelige situationer, nar det geelder om at fra-
kende et statsborgerskab, som den pageeldende statsborger svigagtigt har erhvervet. Der-
imod kan det anferte forstds sdledes, at det ikke vil veere i strid med ikke-diskrimina-
tionsprincippet at have differentierede frakendelsesregler i forhold til statsborgere, der har
erhvervet deres statsborgerskab ved svig. Nogle staters statsborgerskabslove har ,,foreel-
delsesfrister” for frakendelse af statsborgerskab, hvilket kan veere objektivt og rimeligt be-
grundet i proportionalitetshensyn, idet det kan betragtes som mere indgribende at fa fra-
kendt et ,gammelt” statsborgerskab, og mindre indgribende at fa frakendt et nyligt
erhvervet statsborgerskab.



Sddanne indskreenkende fortolkninger synes at matte forkastes. I modsaet-
ning til art. 5, stk. 1, begreenser stk. 2 ikke sit anvendelsesomrade til ,reg-
ler vedrerende statsborgerret”, og selv om den franske udgave af den for-
klarende rapport angiver bestemmelsens anvendelsesomrdde som , regles
relatives a la nationalité”, hvilket svarer til formuleringen i art. 5, stk. 1, kan
selve konventionsteksten vanskeligt fortolkes pa anden made, end at art.
5, stk. 2, skal hindre forskelsbehandling af statsborgere pa grundlag af,
hvordan og hvorndr de har erhvervet deres statsborgerskab - i enhver hen-
seende. En sddan fortolkning stemmer ikke alene med ordlyden af art. 5,
stk. 2, men ogsd med praeamblen til konventionen, som er en integreret del
af denne, og hvori Europarddets medlemsstater og de andre stater, som har
undertegnet konventionen, helt generelt udtrykker enske om at undgd di-
skrimination i anliggender (, matters”, ,matiéres”) vedrerende statsborger-
skab.”

7. Dansk lovgivning om indfedsret og -rettigheder

Dansk indfedsret og dansk statsborgerskab er i dag synonyme begreber. Da
indfedsretsforordningen af 1776 blev givet, antog man, at den tilknytning
til staten, som var nedvendig for at kunne erhverve indfedsret, blev skabt
ved fodsel pa statens territorium, ius soli-princippet. Dette udgangspunkt
blev forladt med indfedsretsloven af 1898, og siden da har dansk indfeds-
retslovgivning bygget pa ius sanguinis-princippet. Indfedsret har dog ikke
alene kunnet erhverves gennem nedstamning, men ogsd gennem fodsel og
opvekst i riget, naturalisation, legitimation og adoption. Legitimations-
princippet blev indfert i indfodsretsloven af 1898. Herefter fik en dansk
mands udenlandske hustru og parternes feelles born ex lege dansk ind-
fodsret ved aegteskabs indgaelse (samtidig med at et hidtidigt statsborger-
skab fortabtes). Denne regel fandtes at stemme med ,,Sagens Natur”. Det
blev betragtet som positivt, at fremmedpolitimeessig indblanding i famili-
elivet kunne undgds, og at det aegteskabelige samliv ikke kunne hindres af
forsergelsesmassige grunde.”

37) Den forklarende rapport bygger pd staternes (repraesentanters) droftelser under udarbej-
delsen af EKS, og ifelge art. 32 i Wienertraktatretskonventionen (WTRK/1969) er forar-
bejder til en traktat kun et supplerende fortolkningsmiddel, som skal inddrages, safremt
en loyal fortolkning af traktaten i overensstemmelse med den seedvanlige betydning, der
ma tilleegges dens udtryk i deres sammenhzeng og belyst ud fra traktatens hensigt og for-
madl, jf. art. 31, forer til et uklart, meningslest eller urimeligt resultat. Noget sddant synes
ikke at veere tilfeeldet for art. 5, stk. 2’s vedkommende.

38) Se om de yderligere fordele i Beteenkning med Udkast til Nye Statsborgerretslove for Dan-
mark, Norge og Sverige (Kbh. 1949), s. 18.
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Forst med vedtagelsen af den geeldende indfedsretslov af 1950 ferte lige-
stillingshensyn til, at den gifte kvinde blev selvsteendig i statsborgerretlig
henseende. Der fandtes dog fortsat at vere et hensyn at tage til familiens
statsborgerretlige enhed, bl.a. gennem en lempet adgang for begge aegte-
feeller til at erhverve den andens statsborgerskab. I en faelles nordisk be-
teenkning, der blev udarbejdet forud for reformen, forudsatte de delege-
rede, at fremmedlovgivningen blev administreret sdledes, at en
udenlandsk hustru ikke ville blive skilt fra sin indenlandske mand, med-
mindre staten fandt veegtige grunde hertil. I Folketinget var flere medlem-
mer beteenkelige ved kvindens sdrbare situation, ndr hun i en periode
skulle behandles som udleending af mandens hjemland, og et mindretal
fandt det forkert at gennemfore en lovgivning, som gav , politiet magt til
at skille en familie ad”.” I Rigsdagen var der enighed om at indfere bety-
delige lempelser i naturalisationskriterierne for dansk-gifte kvinder, og i
det nye naturalisationscirkuleere bestemtes det, at en dansk-gift kvinde
normalt kunne forvente naturalisation efter 1’4 ars samliv med sin danske
mand her i landet, og hvis der var serlige tilknytningsfaktorer, kunne op-
holdskravet lempes eller eventuelt helt frafaldes.” Senere er opholdskravet
forleenget veesentligt.

De geeldende regler om indfedsrettens erhvervelse og fortabelse findes i
indfedsretsloven af 1950, med senere aendringer.41 Loven skal leeses i sam-
menheeng med grundlovens § 44, stk. 1, hvorefter ingen udleending kan fa
indfedsret uden ved lov. Naturalisation af udleendinge sker ved, at Folke-
tinget arligt vedtager to love om indfedsrets meddelelse til forskellige ud-
leendinge, der opfylder de krav, som regeringspartierne og Dansk Folke-
parti har aftalt, jf. cirkuleere skrivelse nr. 55 af 12. juni 2002 om nye
retningslinier for optagelse pd lovforslag om indfedsrets meddelelse.” De
almindelige betingelser angar ophold (normalt 9 ar), alder, afkald pa hid-
tidigt statsborgerskab, vandel, forfalden geeld til det offentlige, dansk-
kundskaber og kendskab til samfundsforhold mv. Det er desuden en be-
tingelse for optagelse pa et lovforslag, at ansegeren lover troskab og
loyalitet over for Danmark og det dansk samfund samt erkleerer at ville

39) Rigsdagstidende 1949-50, tilleeg B, sp. 3182.

40) Cirkuleere nr. 51 fra Indenrigs- og Boligministeriet af 24. marts 1952 om meddelelse af
dansk indfedsret.

41) Lov om dansk indfedsret, jf. lovbekendtgerelse nr. 113 af 20. februar 2003, med senere aen-
dring.

42) Der kan ogsé pa lovforslagene veere optaget personer, som er meddelt dispensation fra de
almindelige krav af Folketingets Indfedsretsudvalg.



overholde dansk lovgivning og respektere grundleeggende danske rets-
principper.

Det var forst i det 20. arhundrede, at indfedsret og statsborgerskab blev sy-
nonyme begreber i dansk ret. Derefter anferte Poul Andersen folgende om
statsborgerretten og statsborgerrettens indhold:

»Der gives overhovedet ikke efter nugeeldende dansk Retsopfat-
telse forskellige Slags Statsborgerret. Med hensyn til Fortabelse af
Statsborgerretten spiller det ganske vist en Rolle, om en Person har
erhvervet dansk Statsborgerret ved Fodselen eller paa anden Maa-
de, se Lov 1925 § 5, og om han er fgdt i Udlandet, se samme lovs §
6, men saalaenge Statsborgerretten bestaar, har den det almindelige
Indhold.””

Der findes ikke nogen dansk lov om statsborgerrettens (eller indfedsret-
tens) betydning. Den eneste danske lov af den type har veeret indfedsrets-
forordningen fra 1776, der i § 1 indeholdt ,,Hovedreglen baade om Ind-
fodsrettens Betydning og om dens Erhvervelse”." 1 forbindelse med
vedtagelsen af junigrundloven fra 1849 blev det ogsa overvejet at gennem-
fore en lov om indfedsret og indfedsrets retsvirkninger, men det blev ikke
til noget.45 I stedet findes der i grundloven og den almindelige lovgivning
forskellige regler om indfedsret som en betingelse for at opnd forskellige
rettigheder. I visse tilfeelde er indfedsret en ufravigelig betingelse for at
opna en rettighed, f.eks. stemmeret til folketingsvalg, men i andre tilfeelde
kan personer med en seerlig opholdsstatus, eventuelt efter en vis opholds-
periode, veere ligestillet med indfedte, jf. bl.a. udleendingelovens regler om
egtefeellesammenforing.

8. Udlandingelovens tilknytningskrav ved agtefellesammenforing

Som neaevnt i kapitel 1 havde personer med dansk statsborgerskab for 2002
ret til segtefeellesammenforing uden at skulle opfylde et yderligere tilknyt-
ningskrav. Begrundelsen for ved loveendringen at lade danske statsborgere
veere omfattet af det skeerpede tilknytningskrav, jf. lov nr. 365 af 6. juni 2002,

43) Poul Andersen: Dansk Statsborgerret (1928), s. 12.

44) Knud Larsen: Indfedsretslovene, Lovtekster og Kommentarer (1948), s. 10.

45) Laurie Fransman har givet udtryk for, at England har behov for en sddan ,Citizenship
Code”, if., The case for Reform of Nationality Law in the United Kingdom”, i Slofra O'-
Leary and Teija Tiilikainen (eds.): Citizenship and Nationality Status in the New Europe
(1997), s. 126 ff.
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var ifelge forarbejderne til eendringsloven (jf. pkt. 7.2.), at ,,(e)rfaringen har
vist, at integrationen er serlig vanskelig i de familier, hvor man i genera-
tion efter generation henter sin segtefeelle til Danmark fra sit eget eller sine
foreeldres hjemland”, og at det bade hos , herboende udleendinge og dan-
ske statsborgere med udenlandsk baggrund er et udbredt aegteskabs-
monster, at man bl.a. som folge af pres fra foreeldrene gifter sig med en per-
son fra hjemlandet”. Regeringen fandt, at dette menster fastholdt de
pageeldende i en situation, hvor de i hojere grad end andre oplevede pro-
blemer med isolation og utilpassethed i det danske samfund. Der var efter
regeringens opfattelse ogsa danske statsborgere, der ikke var velintegre-
rede, og den fandt ikke nogen ,saglig begrundelse for, at aegtefeellesam-
menfering med danske statsborgere skal kunne ske her i landet, hvis aeg-
tefeellernes samlede tilknytning til et andet land er lige sa sterk eller
steerkere”.”

Formalet med det skeerpede tilknytningskrav var ,at sikre det bedst mu-
lige udgangspunkt for en vellykket integration af det familiemedlem, der
onskes familiesammenfert til Danmark, og samtidig veerne de unge mod
pres fra familien eller andre til at indgd arrangerede aegteskaber eller
tvangseegteskaber med en egtefzelle fra et land og med en kultur, der lig-
ger fjernt fra de unges egen dagligdag og kulturelle virkelighed”.

Med henblik pa at hindre arrangerede aegteskabet og tvangsaegteskaber
forhgjedes alderskravet ved segtefeellesammenforing samtidig, fra 18 til 24
ar, og det fremgik af lovforarbejderne, at sdfremt en ung under 24 ar rejste
til sin segtefeelles hjemland for at etablere et familieliv dér, indtil begge aeg-
tefeeller opfyldte alderskravet for at opna eegtefeellesammenforing her i
landet, ville tilknytningskravet kunne fore til, at der meddeltes afslag pa
ansggningen, idet den pdgeeldendes ophold i flere ar i aegtefaellens hjem-
land kunne betyde, at parterne var neermere knyttet til dette land end til
Danmark. Under tredjebehandlingen af lovforslaget forklarede integra-
tionsministeren sammenhengen med 24-ars-reglen og tilknytningskravet
saledes:

,hvis man nojes med 24-drs-reglen ... uden at have et tilknytningskrav,
sd risikerer man, at tilstanden bliver veerre end for, nemlig at de unge
bliver sendt hjem i 18-drs-alderen og kommer igen med familie og bern,
ndr de fylder 24. Hvad opndede vi sa? Skal 24-ars-reglen have den virk-

46) Folketingstidende 2001-02, 2. samling, tilleeg A, s. 3952 ff.



ning, at den bremser arrangerede aegteskaber og tvangsaegteskaber, sd
ma4 tilknytningskravet nedvendigvis ogsa veere der. !

Det udvidede tilknytningskrav skulle som neevnt geelde for alle danske
statsborgere, uanset om de havde udenlandsk baggrund eller ej - med det
resultat at mange sdkaldte udlandsdanskere blev afskdret fra at boseette sig
i Danmark med deres udenlandske familie. Mange af dem gav udtryk for,
at de folte sig ,landsforvist” fra Danmark. Herefter blev udleendingeloven
som naevnt pa ny endret, jf. lov nr. 1204 af 27. december 2003, siledes at til-
knytningskravet ikke leengere kreeves opfyldt i tilfeelde, hvor den person,
som ensker at fa en segtefeelle eller fast samlever til Danmark, har haft ind-
fodsret 128 ar. Det preeciseredes i lovforslagsbemeerkningerne, at dette geel-
der ,uanset om den pageeldende har opndet dansk indfedsret ved fodslen
eller senere ved naturalisation”.

Om baggrunden for den nye regel anfortes det i lovforslagsbemaeerknin-
gerne, at ,danskere, der veelger at boseette sig i udlandet i en leengere peri-
ode, og som under opholdet i udlandet stifter familie, kan ... komme i
klemme i relation til tilknytningskravet” og om formalet med loveendrin-
gen anfortes folgende:

,Formalet med lovforslaget er at sikre, at udlandsdanskere med
steerk og varig tilknytning til Danmark i form af mindst 28 ars
dansk indfedsret far mulighed for at kunne opnd eegtefeellesam-
menfering i Danmark. Lovforslaget skal saledes hjelpe en gruppe
af personer, som efter den geeldende bestemmelse i udleendingelo-
vens § 9, stk. 7, ikke har samme muligheder som herboende danske
og udenlandske statsborgere for at opna aegtefeellesammenfering i
Danmark Med den foresldede justering af tilknytningskravet vil
udlandsdanskere {4 reel mulighed for at vende tilbage til Danmark
med en udenlandsk aegtefeelle eller samlever, ligesom unge dan-
skere kan rejse ud og opholde sig en periode i udlandet med sik-
kerhed for ikke - som folge af tilknytningskravet - at veere afskdret
fra at vende tilbage til Danmark med en udenlandsk aegtefeelle el-
ler samlever.””

47) Folketingstidende 2001-02, s. 7774 ff.
48) Folketingstidende 2003-04, tilleeg A, s. 46 ff.
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Udlandsdanskerne formodedes at planleegge , pa et tidspunkt at vende til-
bage til Danmark med deres familie” og oftest at ville have bevaret en steerk
tilknytning til Danmark, som kunne viderebringes til segtefeelle eller sam-
lever og eventuelle bern, herunder ved dansk tale i hjemmet, dansk avis-
hold osv. Dermed fandtes der normalt at veere grundlag for en vellykket in-
tegration af udlandsdanskeres familie i det danske samfund, ligesom der
ikke fandtes risiko for, at forslaget ville medfere , en oget risiko for, at her-
boende danske unge presses til at indga aegteskab mod deres eget enske”.

Om personer, som ikke har haft indfedsret i 28 dr, men er fedt og opvokset
her ilandet, anfortes det i bemaerkningerne, at de ogsa kan undtages fra til-
knytningskravet efter 28 ars lovligt ophold her i landet, og at de , herved i
praksis (vil) veere sidestillet med personer, der har haft indfedsret i 28 ar”.

Lovforslaget blev vedtaget med den eendring, at herboende personer, der
er adopteret fra udlandet inden det fyldte 6. dr, og som i forbindelse med
adoptionen har erhvervet dansk indfedsret, anses for at have haft dansk
indfedsret fra fodslen. Aldersgreensen blev forst foreslaet sat til 4 dr, men
efterfolgende blev den forhgjet til 6 ar, hvormed omkring 95 % af alle adop-
terede vil blive sidestillet med bern fodt af danske foraeldre. Under tredje-
behandlingen af lovforslaget forsvarede integrationsministeren beslutnin-
gen om ikke at lade alle adopterede veere omfattet af lempelsen med
henvisning til, at hvis man skulle medtage de sidste 5 % adopterede, som
var kommet her til landet som sterre born (6 ar eller seldre), ville de pageel-
dende blive stillet urimeligt meget bedre end personer, som var kommet
her til landet med deres udenlandske foraeldre som mindre, f.eks. som 1-
eller 2—e°1rige.49

9. Tilknytningsreglernes overensstemmelse med Danmarks internatio-
nalretlige forpligtelser

Som anfert ovenfor ma det konkluderes, at konventionsorganerne ikke i
deres hidtidige praksis om eegtefeellesammenforing har lagt afgerende
veegt pd, om en af parterne har statsborgerskab i den stat, hvori segtefeelle-
sammenforingen enskes gennemfort. De har tillagt det betydning, at den
ene part har ,ret” til at bo i den stat, hvortil segtefeellesammenforingen on-
skes, men de har ikke fundet det afgerende, om denne ret er en statsbor-
gerret eller en varig opholdsret for immigranter m.fl. I de sager, hvor kon-
ventionsorganerne har foretaget en konkrete bedemmelse af, om en stat var

49) Se Folketingstidende 2003-04, s. 3758 ff.



positivt forpligtet til at lade statsborgere fa segtefeellesammenforing i sta-
ten, har de yderligere taget i betragtning, at de pageeldende var kommet til
statsborgerskabsstaten som immigranter, og at de sdledes ogsd havde en
vis tilknytning til et andet land (oprindelseslandet). Dermed ma det forste
ovenfor i indledningen stillede spergsmal besvares med, at konvention-
sorganerne ikke har udelukket, at der ogsa i forhold til statsborgere kan ta-
ges tilknytningsforhold i betragtning.

Det andet ovenfor i indledningen stillede spergsmal om, hvorvidt det er i
overensstemmelse med almindelige statsborgerretlige principper, at en stat
behandler sine statsborgere forskelligt, afheengigt af hvor leenge de har haft
deres statsborgerskab, skal besvares med udgangspunkt i EKS’s art. 5, stk.
2. Som neevnt, er det mest neerliggende at fortolke denne bestemmelse sa-
ledes, at den omfatter al lovgivning med relation til statsborgerskab, og at
dens formal er at hindre enhver forskelsbehandling mellem statsborgere

pa grundlag af hvorndr og hvordan, de har erhvervet deres statsborger-
skab.

I lovforslagsbemeerkningerne til udleendingelovens 28-drsregel anfores
det, at reglen geelder, uanset om den pageeldende har erhvervet indfodsret
ved fodslen eller senere ved naturalisation, jf. ovenfor under 2. Det anforte
kan forstds saledes, at reglen ikke er diskriminerende i EKS'’s art. 5, stk. 2’s
forstand, fordi det efter bestemmelsen ikke er afgerende, om statsborger-
skabet er erhvervet ved fodslen eller senere, men at alle statsborgere stilles
over for det samme krav om indfedsret i 28 ar.

Dette forekommer imidlertid ikke tilstreekkeligt til at holde forholdet uden
for art. 5, stk. 2’s anvendelsesomrdde. Ved undersogelse af, om der i en gi-
ven situation foreligger diskrimination, ma der forst tages stilling til, om
der er sket en forskelsbehandling, og derefter ma der tages stilling til, om
denne er sket pd grundlag af en forbudt diskriminationsgrund.

I det omfang det kun er statsborgere, der har erhvervet statsborgerskab ved
fodslen, der som 28-drige kan fa aegtefeellesammenfering uden at opfylde
tilknytningskravet, er det ikke vanskeligt for andre statsborgere, der lige-
ledes ensker hurtigst muligt at blive fri for tilknytningskravet, at godtgere,
at de som 28-drige i den henseende bliver behandlet mindre favorabelt end
de ,fodte statsborgere”, i og med at de md vente i leengere tid pd at blive
frigjort fra tilknytningskravet. Den identificerede forskelsbehandling op-
star i 28-drs alderen, hvor stersteparten af danske statsborgere vil veere fri-
gjort fra tilknytningskravet, medens en mindre gruppe vil veere henvist til
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at vente et yderligere tidsrum. Den forbudte diskriminationsgrund, det
,badge” pd grundlag af hvilket forskelsbehandlingen sker, kan herefter
identificeres som veerende tidspunktet for indfedsrettens erhvervelse. Er
indfedsretten forst erhvervet ved f.eks. 3-, 5-, 9- eller 18-ars alderen, skal
der forlebe et tilsvarende antal ar - ud over de 28 ar - for de pageeldende
opndr den samme mulighed for eegtefeellesammenfering som de , fodte
statsborgere” (forudsat, at de ikke kan stotte ret pa deres opholdstid her i
landet). Det er formalet med EKS’s art. 5, stk. 2, at afskaffe en sddan for-
skelsbehandling pa grundlag af, om indfedsret er erhvervet ,ved fodslen
eller efterfolgende”.

Det kan ikke antages, at personer med 28 drs lovligt ophold i Danmark i
praksis er ,sidestillet med personer, der har haft indfedsret i 28 ar”. Det er
kun personer, som har erhvervet indfedsret ved fedslen, der kan opnd den
optimale retsstilling at blive fri fra tilknytningskravet som 28-arige uden be-
greensninger i beveegelsesfriheden. For deres vedkommende vil frigerelsen fra
tilknytningskravet indtraede ved 28-drs alderen, uanset hvor i verden de
opholder sig - og uanset hvor leenge de har veeret eller vil veere i udlandet
(forudsat at indfedsretten ikke er fortabt, hvilket kun kan ske for personer,
der er fodt i udlandet og aldrig har boet her i landet, jf. indfedsretslovens
§8). Andre vil, uanset om de er fodt i Danmark, og uanset om de senere har
erhvervet statsborgerskab - i princippet veere bundet til at forblive herilan-
det i 28 ar for hurtigst muligt at blive fri fra tilknytningskravet. Ved anta-
gelsen om, at de to grupper af statsborgere er ligestillede eller ,sidestil-
lede”, bortses der sdledes fra det ikke uvaesentlige forhold, at kun den ene
gruppe har ret til fuld bevaegelsesfrihed uden for landets graenser.

Den gruppe statsborgere, der har erhvervet indfedsret ved fedslen, og den
gruppe statsborgere, der forst senere har erhvervet indfedsret, vil aldrig
kunne blive ligestillet med hensyn til bide frigerelse fra tilknytningskravet
som 28-arige og retten til fuld beveegelsesfrihed uden for landets greenser.
Séfremt de to grupper skal ligestilles med hensyn til retten til fuld be-
vaegelsesfrihed, vil der i forhold til retten til at blive frigjort fra tilknyt-
ningskravet ske en sterre eller mindre forskelsbehandling, afheengigt af
hvorndr statsborgerne fra den sidstnaevnte gruppe har erhvervet deres
statsborgerskab.

Hvis f.eks. to unge meend, A og B, er fodt i Danmark, og A er blevet dansk
statsborger ved fedslen, og B er blevet dansk statsborger som 18-arig, vil
f.eks. 6 drs fraveer fra Danmark veere uden betydning for A - for hvis ved-
kommende tilknytningskravet under alle omsteendigheder vil bortfalde



ved 28-drs alderen - medens det for B’s vedkommende vil betyde, at til-
knytningskravet forst bortfalder ved 34-ars alderen. A kan stette ret pa sin
indfedsret, medens B vil veere bedst tjent med at stotte ret pa den tid, han
har opholdt sig i Danmark. Alt andet lige opstar der herved spergsmal om
diskrimination. Man kan eksempelvis forestille sig, at A’s og B’s foreeldre
er kommet her til landet samtidig, har opholdt sig her lige leenge, har faet
bern samtidig og har det samme eonske om at bevare deres oprindelige
statsborgerskab. Hvis imidlertid kun A’s foraeldre er kommet fra et land,
hvis statsborgerskab ikke kraeves opgivet ved naturalisation, har kun A’s
foreeldre kunnet lade sig naturalisere og samtidig beholde deres oprinde-
lige statsborgerskab. Hvis A er fodt efter forseldrenes naturalisation, er han
blevet dansk statsborger ved fodslen, medens B har veret henvist til selv
at soge indfodsret ved myndighedsalderens indtreeden. Hverken A eller B
vil have haft indflydelse pa deres (forskellige) statsborgerretlige stilling. I
sammenlignelige situationer vil de veere blevet forskelsbehandlet pa
grundlag af, hvorndr de har erhvervet deres statsborgerskab, uden at der
forekommer at vaere nogen rimelig objektiv begrundelse herfor, hvilket
ikke stemmer med det ikke-diskriminationsprincip, som ,,(e)nhver kontra-
herende stat skal felge”, jf. EKS’s art. 5, stk. 2.

Det skal bemeerkes, at der kan teenkes en reekke andre urimelige situatio-
ner, herunder bla. for adoptivbern, hvor f.eks. et seskendepar pa hen-
holdsvis 5 og 6 ar, som har opndet dansk indfedsret samme dag (ved adop-
tionsbevillingen), vil blive stillet veesensforskelligt, idet den yngste vil veere
frigjort fra tilknytningskravet som 28-drig, medens den aeldste ogsa i dette
tilfeelde skal vente, til han eller hun er 34 ar.

Det er instituttets opfattelse, at den forskelsbehandling af danske statsbor-
gere, som folger af 28-drsreglen, er uforenelig med ikke-diskriminations-
princippet i EKS’s art. 5, stk. 2.
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Kapitel 4. Tilknytningskravet og forbuddet mod racediskri-
mination

1. Indledning

Det er et grundleeggende princip i international ret, at alle har krav pa lige
behandling uanset race eller etnisk oprindelse. En selvfolgelig konsekvens
af dette princip er, at det er forbudt at behandle en gruppe personer ringere
end andre i samme situation pa grund af race eller etnisk oprindelse. Det
er dog lovligt at forskelsbehandle, hvis forskelsbehandlingen kan begrun-
des af hensyn til varetagelse af et legitimt formdl, og hvis forskelsbehand-
lingen er saglig og proportional. Hvis dette ikke er tilfeeldet, vil der som
udgangspunkt veere tale om diskrimination i strid med international ret.

Retten til familieliv samt retten til at indga segteskab med den, man ensker,
er tillige beskyttet i international ret. Udovelse af disse rettigheder forud-
seetter imidlertid, at det ogsa i praksis er muligt at leve sammen med sin
egtefeelle. Det internationale princip om ligebehandling forudsaetter i den
forbindelse, at der ikke md diskrimineres i forhold til muligheden for at
opna aegtefaellesammenf@ring.2

Som beskrevet i Kapitel 1 Regler og administrativ praksis for aegtefellesammen-
foring har den danske regering gennem de seneste dr strammet reglerne for
egtefeellesammenforing betydeligt, blandt andet ved indferelse af det
sdkaldte tilknytningskrav i foraret 2000. Indferelsen af tilknytningskravet
medferte, at segtefeeller og samlevere, der sogte om aegtefeellesammen-
foring i Danmark, skulle have mindst lige sa stor tilknytning til Danmark
som til et andet land. Tilknytningskravet skulle dog kun opfyldes i de si-
tuationer, hvor den herboende zegtefzelle ikke havde dansk statsborger-
skab. I sommeren 2002 blev tilknytningskravet skeerpet, saledes at aegte-
feellernes samlede tilknytning til Danmark nu skal veere storre end til et
andet land. Kravet blev endvidere udvidet til ogsd at geelde for danske
statsborgere. Formalet med stramningerne var at begraense indvandringen,
at sikre en vellykket integration af de eegtefeeller, der blev aegtefeellesam-
menfort i Danmark, ved at sikre en sterre tilknytning til Danmark, samt at
styrke indsatsen mod tvangseegteskaber og arrangerede segteskaber.

1) Begrebet diskrimination anvendes her som betegnelse for ulovlig forskelsbehandling.
2) Begrebet aegtefeellesammenforing anvendes her som feellesbetegnelse for familiesammen-
foring med en eegtefeelle eller en samlever.



Stramningerne forte imidlertid til en reekke sager, hvor udlandsdanskere
som folge af det skeerpede tilknytningskrav ikke kunne vende tilbage til
Danmark med deres familier. For at komme disse udlandsdanskere til und-
seetning vedtog regeringen i december 2003 en eendring af udleendingelo-
ven, hvorefter tilknytningskravet ikke leengere kreeves opfyldt i tilfeelde,
hvor den person, der ensker at fa en fast samlever til Danmark, har haft
dansk statsborgerskab i 28 ar (28-ars reglen). Af hensyn til adopterede per-
soners rettigheder blev det tilfajet i loveendringen, at personer bosat i Dan-
mark med dansk statsborgerskab, der er adopteret fra udlandet inden det
fyldte 6. ar, og som senest i forbindelse med adoptionen har erhvervet
dansk statsborgerskab, skal anses for at have haft dansk statsborgerskab fra
fodslen.

De personer, der vil f4 gavn af 28-ars reglen, vil fortrinsvis vaere personer,
som fra fedslen har haft dansk statsborgerskab, det vil sige primeert etni-
ske danskere. Tilknytningskravet, der kan veere yderst vanskeligt at op-
fylde, vil sdledes oftere finde anvendelse over for personer med anden et-
nisk baggrund end dansk end overfor etniske danskere.
Udleendingelovens regler om segtefeellesammenforing vil derfor i praksis
kunne fore til forskelsbehandling mellem herboende etniske danskere og
herboende personer med anden etnisk baggrund i forhold til muligheden
for at opnd eegtefeellesammenforing i Danmark. Hvis det er tilfeeldet, rejser
det sporgsmadlet, om denne forskelsbehandling er begrundet i legitime for-
mal og er saglig og proportional.

2. Forbuddet mod racediskrimination

2.1. Det internationale forbud mod racediskrimination

Menneskerettens forbud mod diskrimination pa grund af race eller etnisk
oprindelse er fastlagt i adskillige konventioner, traktater m.v., herunder
FN’s Internationale Konvention om Afskaffelse af Enhver Form for Race-
diskrimination (Racediskriminationskonventionen), FN’s Internationale
Konvention om Civile og Politiske rettigheder (ICCPR) og Den Europzeiske
Menneskerettighedskonvention (EMRK):

Racediskriminationskonventionen art. 5:
,/Til opfyldelse af de i art. 2" i denne konvention fastsatte grund-
leeggende forpligtelser patager deltagerstaterne sig at forbyde og

3) Ifelge Racediskriminationskonventionens art. 2 forpligter deltagerstaterne sig til ved alle
egnede midler at fore en politik, der tager sigte pa at afskaffe racediskrimination af enhver
art og fremme forstdelsen mellem alle racer.

Tilknytningskravet og forbuddet mod racediskrimination

105



Tilknytningskravet og forbuddet mod racediskrimination

106

afskaffe alle former for racediskrimination og at sikre ethvert men-
neskes ret til lighed for loven, uanset race, hudfarve eller national
eller etnisk oprindelse, iseer med hensyn til nydelsen af folgende
rettigheder:

[...] d) andre borgerlige rettigheder, i seerdeleshed: [...] iv) retten til
at indga eegteskab og til valg af eegtefeelle.”

ICCPR art. 26:

,Alle mennesker er lige for loven og er berettigede til lovens lige-
lige beskyttelse uden nogen forskelsbehandling. I denne henseende
skal loven forbyde enhver forskelsbehandling og sikre alle ligelig
og effektiv beskyttelse imod forskelsbehandling af nogen grund,
herunder race, hudfarve, ken, sprog, religion, politisk eller anden
anskuelse, national eller social herkomst, formueforhold, fadsel el-
ler anden stilling.”

EMRK art. 14:

»Nydelsen af de i denne konvention anerkendte rettigheder og fri-
heder skal sikres uden forskel pa grund af ken, race, farve, sprog,
religion, politisk eller anden overbevisning, national eller social op-
rindelse, tilherighed til et nationalt mindretal, formueforhold, fod-
sel eller andet forhold.”

Det internationale beskyttelsesniveau, der kan udledes heraf, fastseettes af
de internationale organer, der har kompetence til at behandle klager i in-
dividuelle sager. Omfanget af beskyttelsesniveauet lader sig derfor af-
greense pd grundlag af praksis fra disse organer.

Der foreligger en omfattende domstolspraksis pa grundlag af EMRK’s for-
bud mod diskrimination, og denne praksis er udferligt behandlet i den ju-
ridiske menneskerettighedslitteratur. Menneskerettens forbud mod diskri-
mination pa grund af race eller etnisk oprindelse soges derfor afgreenset pa
grundlag heraf. Derudover suppleres afgraensningen af forbuddet mod in-
direkte diskrimination med FN’s Racediskriminationskomités General Re-
commendation XIV fra 1993.



2.2. EMRK art. 14’s anvendelsesomride

EMRK art. 14 udger ikke et selvsteendigt forbud mod diskrimination, men
er alene accessorisk i forhold til de materielle rettigheder omfattet af
EMRK.’ Der er ikke noget krav om, at der skal foreligge en kreenkelse af
den enkelte materielle rettighed i EMRK for, at art. 14 kan finde anvendelse
i sammenhaeng hermed. Det er tilstreekkeligt, at det aktuelle sporgsmal fal-
der inden for rettighedens anvendelsesomrade.” Den Europeeiske Menne-
skerettighedsdomstol (EMD) har saledes fastsléet:

,,The notion of discrimination within the meaning of Article 14 in-
cludes in general cases where a person or group is treated, without
proper justification, less favourably than another, even though the
more favourable treatment is not called for by the Convention.”’

Det folger af EMRK art. 8, at enhver har ret til respekt for sit privat- og fa-
milieliv, sit hjem og sin korrespondance.7 I forhold til beskyttelsesniveauet
for retten til familieliv har EMD i sin praksis anerkendt det almindelige in-
ternationale princip om, at de enkelte lande har en generel kompetence til
at kontrollere udleendinges adgang til indrejse og ophold i landet. EMRK
art. 8 udger sdledes som udgangspunkt ikke en begraensning i de enkelte
medlemsstaters adgang til at regulere udleendinges ret til indrejse og op-
hold. Art. 8 indeholder imidlertid i et vist omfang en positiv forpligtelse for
medlemsstaterne til at sikre, at den enkelte person kan nyde de rettigheder,
bestemmelsen beskytter.8 Medlemsstaterne kan pa grundlag heraf i seerlige
situationer veere forpligtet til at tillade segtefeellesammenfering for at sikre
retten til respekt for familielivet i overensstemmelse med EMRK art.8.
Eventuel tilladelse til eegtefeellesammenforing i en medlemsstat falder sa-
ledes inden for art. 8’s anvendelsesomrade, hvorfor retten til ikke at blive

4) Det begrensede anvendelsesomrdde for EMRK art. 14 udvides for dansk rets vedkom-
mende ved Danmarks undertegnelse af tilleegsprotokol nr. 12. Protokollen indeholder et al-
mindeligt diskriminationsforbud med et generelt anvendelsesomrade.

5) Se f.eks. Inze v. Austria, 28/10/1987, pr. 36.

6) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 24/4/1985, pr. 82.

7) Se neermere herom i Kapitel 2 Egtefeellesammenforing og retten til familieliv.

8) Se f.eks. Giil v. Switzerland, 19/2/1996, pr. 38.

9) EMRK art.12 beskytter retten til at indga segteskab. I praksis vurderes bestemmelsen under
EMRK art. 8, se f.eks. Pejcinoski v. Austria, 23/3/1999, pr. 1.
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diskrimineret i forhold til muligheden for at opnd segtefeellesammenfering
i en medlemsstat er omfattet af EMRK art. 14 sammenholdt med art. 8."

2.3. Diskriminationsgrundene

Opremsningen af diskriminationsgrundene i EMRK art. 14 er ikke udtem-
mende, hvilket kan udledes af formuleringen , eller andet forhold”. I prak-
sis har EMD blandt andet anset forskelsbehandling pa grund af statsbor-
gerskab for omfattet af bestemmelsen.” Art. 14 skal formentlig fortolkes
sdledes, at ingen seerlige kendetegn eller seerlige situationer ma danne
grundlag for diskrimination i forbindelse med nydelse af de i EMRK inde-
holdte materielle ret’tigheder.lz

2.4. Indirekte diskrimination

Det har veeret diskuteret i teorien, om EMRK art. 14 tillige indeholder en
beskyttelse mod indirekte diskrimination.” Der foreligger indirekte diskri-
mination, hvis en tilsyneladende neutral bestemmelse, betingelse eller
praksis stiller en gruppe personer ringere end andre, med mindre det er ob-
jektivt begrundet i et sagligt formal, og midlet til at opfylde formalet er sag-
ligt og proportionalt. Med afgerelserne Hugh Jordan v. UK, McKeer v. UK,
Kelly and Others v. UK og Shanaghan v. UK synes EMD nu at have fastsldet,
at indirekte diskrimination er omfattet af art. 14:

,Where a general policy or measure has disproportionately pre-
judicial effects on a particular group, it is not excluded that this may
be considered as discriminatory notwithstanding that it is not spe-
cifically aimed or directed at that group.”14

10) Den ledende dom pd omradet er Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28/5/1985,
pr. 71.

11) Gaygusuz, v. Austria, 16/9/1996, pr. 42. EMD anvender formuleringen , nationality”, der
i den sammenhaeng skal overszettes til statsborgerskab. Begrebet nationalitet anvendes i
almindelig sprogbrug bade som betegnelse for begrebet statsborgerskab og begrebet nati-
onal oprindelse. National oprindelse adskiller sig imidlertid fra begrebet statsborgerskab
ved ikke at veere et juridisk parameter, som f.eks. kan opnds ved naturalisation, men en
betegnelse, der folger af fodested. Eksempelvis kan man veere af gronlandsk national op-
rindelse, men have dansk statsborgerskab.

12) Dick, P. van og G.J.H. van Hoof, Theory and Practice of the European Convention on Hu-
man Rights, 1998, Kluwer Law International, s. 730.

13) Se f.eks. Harris, s. 477-478, Monaghan, Karon, , Limitations and Opportunities: A Review
of the Likely Domestic Impact of Article 14 ECHR” i European Human Rights Law Re-
view, Issue 2 (2001), s. 173-175 og Arnardottir, Equality and Non-Discrimination under the
European Convention on Human Rights, Martinus Nijhoff Publishers, 2003, s. 79-84.

14) Hugh Jordan v. UK, 4/5/2001, pr. 154. Se endvidere McKeer v. UK, 4/5/2001, Kelly and
Others v. UK, 4/5/2001 og Shanaghan v. UK, 4/5/2001.



EMD konkluderede blandt andet i Shanaghan v. UK, at statistisk materiale
i sig selv ikke er tilstreekkeligt til at dokumentere indirekte forskelsbe-
handling, men at der ogsd skal padvises et underliggende , pattern or prac-
tice, which could be classified as discriminatory within the meaning of ar-
ticle 14“.” Det m& pa grundlag heraf formodes, at EMD i sager om indirekte
diskrimination vil stille heje krav til klagers dokumentation af, at hensig-
ten bag den indirekte forskelsbehandling har veeret at forskelsbehandle
den gruppe, der rammes af den indirekte forskelsbehandling.16

Racediskriminationskonventionen omfatter tillige et forbud mod indirekte
diskrimination. Dette kan laeses ud af konventionens art. 1, stk. 1, hvoref-
ter enhver forskel, udelukkelse, begreensning eller fortrinsstilling pa
grundlag af race eller etnisk oprindelse m.v., der har til formadl at diskrimi-
nere, eller virker diskriminerende, er omfattet af forbuddet. Det understre-
ges endvidere af konventionens art. 2, stk. 1, litra C, hvorefter medlems-
staterne er forpligtede til at opheaeve enhver lov eller praksis, som har den
virkning, at den skaber eller bevarer racediskrimination.”

FN’s Racediskriminationskomité har udtalt i General Recommendation
XIV fra 1993]8, at der er tale om indirekte diskrimination, hvis en bestem-
melse, en konkret handling eller undladelse har en skeev virkning over for
en etnisk minoritetsgruppe, og hvis denne virkning ikke har en objektiv og
rimelig retfeerdiggorelse, og ikke forfolger et legitimt formal, eller hvis der
ikke er et rimeligt proportionalitetsforhold mellem maélet og de anvendte
midler til realisering af malet.

I forbindelse med Racediskriminationskomitéens gennemgang af lande-
rapporter har komitéen endvidere udtalt, at det ikke er tilstreekkeligt med
lovgivning, der forbyder handlinger, der har til hensigt at diskriminere.
Handlinger, der virker diskriminerende (,,actions which are discriminatory
in effect”), skal tillige forbydes ved lov.”

15) Shanaghan v. UK, 4/5/2001, pr. 129. Se endvidere Hugh Jordan v. UK, 4/5/2001, pr. 154.

16) Idet EMD stiller krav om, at klager ogsa skal kunne dokumentere de bagvedliggende
grunde til den indirekte diskrimination, kan det diskuteres, om EMD overhovedet har
valgt at acceptere indirekte forskelsbehandling som omfattet af EMRK art.14, jf. Ar-
nardottir, s. 83-84.

17) Justesen, Pia, Lighedskravet for etniske minoriteter pa arbejdsmarkedet, 2000, Jurist- og
Jkonomforbundets Forlag, s. 208.

18) General Recommendation XIV (1993), FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev.2, s. 95.

19) Banton, Michael, International Action Against Racial Discrimination, 1996, Clarendon
Press, s. 193.

Tilknytningskravet og forbuddet mod racediskrimination

109



Tilknytningskravet og forbuddet mod racediskrimination

110

2.5. Sammenlignelige situationer

Udgangspunktet i princippet om ligebehandling er, at , det lige skal be-
handles lige”. Nar EMD skal vurdere, om der er sket en kraenkelse af EMRK
art. 14, foretager EMD derfor som udgangspunkt ferst en vurdering af, om
der er tale om sammenlignelige situationer. Situationerne behover ikke at
veere identiske, men der skal veere tale om personer, som er i ,lignende si-
tuationer”.” EMD har herudover fastslaet, at det tillige kan veere i strid med
art. 14 at undlade at forskelsbehandle , persons whose situations are signi-
ficantly different. !

2.6. Objektiv og rimelig begrundelse

Det er ikke i strid med EMRK art. 14 at udeve forskelsbehandling pa grund
af de i bestemmelsen anforte grunde, hvis forskelsbehandlingen har en ob-
jektiv og rimelig begrundelse. Dette anses for at veere tilfeeldet, hvis for-
skelsbehandlingen forfelger et lovligt formal og er saglig og proportional.
Hvis EMD kommer frem til, at der er tale om sammenlignelige situationer,
foretager EMD saledes efterfolgende en provelse af, om forskelsbehand-
lingen har fundet sted for at opnd et lovligt formdl, og om midlerne stdr i
mal hermed. Det forekommer dog ogsd, at EMD undlader at foretage sam-
menlignelighedsvurderingen og i stedet gar direkte til mal/middel-provel-
sen.” Det volder sjeeldent vanskeligheder for medlemsstaterne at doku-
mentere, at den udevede forskelsbehandling sker for at opna et legitimt
formal.”

Selve proportionalitetsvurderingen kan beskrives som en afvejning mellem
medlemsstatens offentlige interesser og den enkelte persons interesse i at
kunne udeve sine konventionsbeskyttede rettigheder, hvor det tilstreebes
at opna en , fair balance” mellem disse to hensyn.24

2.7. Medlemsstaternes skensmargin

EMD har ved sin fortolkning af de enkelte konventionsbestemmelser pa en
reekke omrader valgt at overlade de enkelte medlemsstater en vis skens-
margin; den sdkaldte , margin of appreciation”. Medlemsstaternes skens-

20) EMD anvender udtrykket ,similar situations”, jf. f.eks. Rasmussen v. Denmark,
28/11/1984, pr. 40, Fredin v. Sweden, 18/2/1991, pr. 60, Abdulaziz, Cabales and Bal-
kandali v. UK, 28/5/1985, pr. 72, eller udtrykket , analogous situations”, jf. Vander Mus-
sele v. Belgium, 27/10/1983, pr. 46, Johnston and others v. Ireland, 18/12/1986, pr. 60.

21) Thlimmenos v. Greece, 6/4/2000, pr. 44.

22) Se f.eks. Rasmussen v. Denmark, 28/11/1984, pr. 37.

23) Arnadottir, s. 42-45.

24) Arnadoéttir , s. 47.



margin kan beskrives som det rdderum, som de enkelte medlemsstater har
til at finde den lesning, der i forhold gennemforelse og overholdelse af de
enkelte konventionsbestemmelser passer bedst ind i den enkelte stats rets-
traditioner og moralske opfattelser, og som i gvrigt bedst leses ved et kon-
kret skon.”

Ifelge EMD’s praksis er medlemsstaterne som udgangspunkt overladt en
vis skensmargin ved vurderingen af, i hvilket omfang forskelsbehandling
i lignende situationer kan retfeerdiggeres i overensstemmelse med EMRK
art. 14.” EMD's provelse af, om den enkelte medlemsstat har udevet for-
skelsbehandling i strid med art. 14, pavirkes imidlertid af de grunde, der
forskelsbehandles pa grundlag af. Det er sdledes anerkendt, at der skal
serligt tungvejende hensyn til for at mdtte forskelsbehandle pa grund af
ken, race, at veere barn fedt uden for segteskab, nationalitet, religion og sek-
suel orien’cering.27 Hvis der forskelsbehandles pd et eller flere af disse
grundlag, foretager EMD som udgangspunkt en mere intensiv prevelse af,
om forskelsbehandlingen kan retfeerdiggeres. Forskelsbehandling pa
grundlag af en af de ovenfor neevnte grunde forer sdledes i praksis til en
indskreenkning af den enkelte medlemsstats skensmargin til fordel for en
mere restriktiv vurdering af proportionalitetskriteriet.

Et andet element, der ifelge EMD'’s praksis kan pavirke medlemsstaternes
skensmargin, er manglen pa eller tilstedeveerelsen af lovgivningsmaessig
konsensus blandt medlemsstaterne pad det omrdde, der er under vurdering.
Jo sterre lovgivningsmeessig konsensus der er pa det givne omrade blandt
medlemsstaterne, des mindre er den enkelte medlemsstats sk;zmsmargin.28

2.8. EMD praksis om aegtefellesammentoring og forskelsbehandling

I den ledende dom pa omradet, Abdulaziz, Cabales 0og Balkandali v. UK, ud-
talte EMD sig om spergsmédlet om forskelsbehandling pa grund af etnisk
oprindelse og fodested i forbindelse med muligheden for at opna tilladelse
til eegtefeellesammenforing. Sagen omhandlede tre kvinder, klagerne, der
var immigreret til Storbritannien, og som sogte om at blive eegtefeellesam-

25) Lorenzen, Per, Lars Adam Rehof og Tyge Trier, Den Europeeiske Menneskeretskonvention,
2003, Jurist- og @konomforbundets Forlag, s. 22.

26) Se f.eks. Rasmussen v. Denmark, 28/11/1984, pr. 38, Abdulaziz, Cabales and Balkandali v.
UK, 28/5/1985, pr. 73, Stubbings and Others v. UK, 22/10/1996, pr. 72.

27) Om EMD’s praksis herom se Arnardottir, s. 141-155. Se endvidere Jonas Christoffersen,
,Hojesterets provelse af folkeretlige diskriminationsforbud”, UfR 2002 B, s. 408, og Dick
m.fl., s. 727-729.

28) Se f.eks. Rees v. UK, 17/10/1986 og Rasmussen v. Denmark, 28/11/1984, pr. 41.
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menfort med meend fra deres oprindelsesland, men fik afslag herpa. Kla-
gerne havde ikke erhvervet britisk statsborgerskab, men havde faet varig
opholdstilladelse i landet. Klagerne gjorde blandt andet geeldende for
EMD, at den britiske udleendingelov havde en racediskriminerende virk-
ning, idet den i praksis gjorde det vanskeligere at opna segtefeellesammen-
foring for ,farvede immigranter”. De anferte endvidere, at bestemmelser i
den britiske udleendingelov, der gjorde det lettere for personer bosat i Stor-
britannien at opna eegtefeellesammenfering, hvis de enten selv var fodt i
Storbritannien, eller hvis deres foraeldre var fodt i landet, favoriserede visse
etniske grupper i strid med racediskriminationsforbuddet og i strid med
forbuddet mod diskrimination pa grund af fedsel.

EMD udtalte, at det grundleeggende formal med de relevante bestemmel-
ser i den britiske udleendingelovgivning var at begraense tilgangen af per-
soner, der matte forventes at ville soge fuldtidsarbejde for at forserge fa-
milien (, primary immigration”). Det forhold, at dette ramte visse etniske
grupper seerlig hardt, kunne ikke betegnes som racistisk motiveret, idet det
alene var fordrsaget af, at der var et seerligt stort immigrationspres fra netop
disse grupper. EMD udtalte endvidere, at de bestemmelser, der gjorde det
lettere at opnd eegtefeellesammenforing pa grundlag af en serlig tilknyt-
ning til Storbritannien ved egen eller foreeldres fodsel i landet, métte be-
tragtes som undtagelser, der ikke pavirkede det samlede indhold af lov-
givningen.29 EMD fandt derfor, at klagerne ikke var blevet udsat for
diskrimination pa grund af race eller etnisk oprindelse. I forhold til klage-
punktet om diskrimination pa grund af fedested, udtalte EMD, at , there
are in general persuasive social reasons for giving special treatment to those
whose link to a country stems from birth within it”. EMD ansa pa grund-
lag heraf forskelsbehandling pa grund af fedested for at veere saglig og pro-
portional.30

Det kan saledes udledes af Abdulaziz-dommen, at regler om opndelse af
indrejse- og opholdstilladelse som udgangspunkt ikke kan anses for racis-
tisk motiverede, alene fordi reglerne de facto rammer en specifik etnisk
gruppe. Det kan endvidere udledes af dommen, at det i forhold til mulig-
heden for at opnd aegtefeellesammenforing som udgangspunkt er sagligt at
forskelsbehandle mellem personer, der er immigreret til landet, og perso-
ner fodt i landet, idet tilknytning til et land gennem fedsel giver en seerlig
tilknytning til landet.

29) Abdulaziz, Cabales og Balkandali v. UK, 28/5/1985, pr. 85.
30) Abdulaziz, Cabales og Balkandali v. UK, 28/5/1985, pr. 88.



Endelig kan det udledes af Abdulaziz-dommen, at personer lovligt bosat i
et land, der soger om agtefellesammenforing, som udgangspunkt er i
sammenlignelige situationer. Dette folger af, at EMD ikke foretog en indle-
dende vurdering af, om klagerne, der ikke var fedt i Storbritannien, var i
sammenlignelige situationer med personer fedt i landet, men gik direkte
til vurderingen af, om den anferte forskelsbehandling i forhold til retten til
egtefeellesammenforing for personer lovligt bosat i landet var objektivt og
rimeligt begrundet.31

3. Tilknytningskravet og 28-ars reglen

3.1. Udlendingelovens § 9, stk. 7

Det folger af udleendingelovens § 9, stk. 7, at det er en forudseetning for at
opna egtefellesammenforing i Danmark, at cegtefellernes eller samlever-
nes samlede tilknytning til Danmark er storre end aegtefeellernes eller sam-
levernes samlede tilknytning til et andet land. Ifelge bestemmelsen finder
tilknytningskravet dog ikke anvendelse, hvis den herboende person har
haft dansk statsborgerskab i 28 dr. Herboende personer med dansk ind-
fodsret, der er adopteret fra udlandet inden det fyldte 6. dr, og som senest
i forbindelse med adoptionen har erhvervet dansk indfedsret, anses for at
have haft dansk indfedsret fra fodslen.”

3.2. Tilknytningskravet

Udleendingelovens § 9, stk. 7, kan opdeles i to dele: selve tilknytningskra-
vet og undtagelsen herfra i form af 28-drs reglen. Tilknytningskravet blev
indfert i 2000, bl.a. med den begrundelse, at udleendinge i nogle tilfeelde
egtefeellesammenfores med herboende personer, der ikke er velintegre-
rede i det danske samfund. P4 daverende tidspunkt var tilknytningskra-
vet udformet sdledes, at aegtefeellernes eller samlevernes samlede tilknyt-
ning til Danmark skulle veere mindst lige sd stor som eegtefeellernes eller
samlevernes samlede tilknytning til et andet land, for at cegtefeellerne eller
samleverne kunne opnd aegtefellesammenforing. Endvidere fandt tilknyt-
ningskravet ikke anvendelse pa danske statsborgere.

31) Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. UK, 28/5/1985, pr. 73.

32) §9, stk. 7, lyder som folger:
,,Opholdstilladelse efter stk. 1, nr. 1, litra a, ndr den herboende person ikke har haft dansk
indfedsret i 28 ar, og efter stk. 1, nr. 1, litra b-d, kan, medmindre ganske seerlige grunde ta-
ler derimod, kun gives, sdfremt segtefeellernes eller samlevernes samlede tilknytning til
Danmark er storre end aegtefeellernes eller samlevernes samlede tilknytning til et andet
land. Herboende personer med dansk indfedsret, der er adopteret fra udlandet inden det
fyldte 6. dr, og som senest i forbindelse med adoptionen har erhvervet dansk indfedsret,
anses for at have haft dansk indfedsret fra fadslen.”
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I sommeren 2002 blev tilknytningskravet skeerpet, sdledes at parternes til-
knytning til Danmark skal veere storre end den samlede tilknytning til et
andet land. Tilknytningskravet blev endvidere udvidet til ogsd at geelde for
herboende personer med dansk statsborgerskab. Af bemeerkningerne til
loveendringen fremgar blandt andet folgende om forméalet med de naevnte
endringer:

,Erfaringen har vist, at integration er seerlig vanskelig i de familier,
hvor man generation efter generation henter sin segtefeelle til Dan-
mark fra sit eget land eller sine foreeldres hjemland. Det er hos her-
boende udleendinge og danske statsborgere med anden etnisk bag-
grund et udbredt segteskabsmenster, at man bl.a. som felge af pres
fra foraeldrene gifter sig med en person fra hjemlandet. Monstret er
med til at fastholde de pageeldende i en situation, hvor de i hojere
grad end andre oplever problemer med isolation og utilpassethed
i forhold til det danske samfund. Menstret er siledes medvirkende
til at vanskeliggore integrationen af nyankomne udleendinge her i
landet.

Regeringen finder det derfor uhensigtsmaessigt, at det eksisterende
tilknytningskrav ikke geelder for danske statsborgere. Hertil kom-
mer, at der ikke er nogen saglig begrundelse for, at cegtefeellesam-
menforing med danske statsborgere skal kunne ske her i landet,
hvis eegtefeellernes eller samlevernes samlede tilknytning til et an-
det land er lige sa steerk eller steerkere.

Formalet med forslaget er at sikre det bedst mulige udgangspunkt
for en vellykket integration af det familiemedlem, der enskes fa-
miliesammenfert til Danmark, og samtidig at veerne de unge mod
pres fra familien eller andre til at indgd arrangerede segteskaber el-
ler tvangseegteskaber med en segtefeelle fra et land og med en kul-
tur, som ligger fjernt fra de unges egen dagligdag og kulturelle vir-
kelighed.””

33) Punkt 7.2. i forslag til Lov om eendring af udleendingeloven og aegteskabsloven m.fl. love,
fremsat den 28. februar 2002 (2001 /2 LSF 152).



3.3. 28-irs reglen

28-ars reglen blev indfert som en undtagelse fra tilknytningskravet i de-
cember 2003. Om baggrunden for indferelse af reglen fremgar blandt an-
det folgende af lovbemeerkningerne:

,Stramningerne af betingelserne for segtefellesammenforing [her-
under skeerpelsen af tilknytningskravet i 2002] havde som neevnt
udover onsket om at begraense indvandringen tillige til formal at
styrke indsatsen for at bekeempe aegteskaber, som indgds mod de
unges enske.

Regeringen har lebende fulgt udviklingen pa segtefellesammen-
foringsomradet med henblik pd at evaluere konsekvenserne af
stramningerne og eventuelt justere disse, hvis det skulle vise sig
forngdent.

Regeringen har i den forbindelse konstateret, at der har veeret en
reekke sager, hvor udlandsdanskere som felge af tilknytningskra-
vet ikke har kunnet vende tilbage til Danmark med deres familier.
Disse sager har vist et behov for en lempelse af tilknytningskravet
for personer med en steerk og varig tilknytning til Danmark.

Lovforslaget indebeerer pa den baggrund, at personer, der har haft
dansk indfedsret i 28 dr, ikke skal opfylde tilknytningskravet som
betingelse for eegtefeellesammenforing.”

Angdende anvendelsesomradet for 28-ars reglen fremgdr blandt andet fol-
gende af bemerkningerne til lovforslaget:

,Ud fra en menneskeretlig vurdering er det i visse henseender nod-
vendigt at sidestille personer, der er fodt og opvokset i et land eller
er kommet dertil som mindre bern og har haft deres opveekst i lan-
det, med landets egne statsborgere. Det geelder f.eks. for sa vidt an-
gdr retten til uddannelse, visse sociale ydelser og retten til familie-
sammenforing.

34) Punkt 1 i forslag til Lov om eendring af udleendingeloven, fremsat den 8. oktober 2003
(2003/1 LSF 6).
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Det bemeerkes herved, at personer, der ikke har haft dansk ind-
fodsret i 28 ar, men er fodt og opvokset her i landet eller kommet
hertil som mindre bern og har haft deres opveekst her i landet, i al-
mindelighed vil blive undtaget fra tilknytningskravet, ndr de
pdgeeldende har opholdt sig lovligt 28 ar her i landet. I sidanne
tilfeelde vil der foreligge ganske serlige grunde, der taler for, at
meddelelse af aegtefeellesammenferingstilladelse ikke betinges af,
at tilknytningskravet er opfyldt. De pageeldende vil herved i prak-
sis veere sidestillet med personer, der har haft dansk indfedsret i 28

o ;35

ar.

Den undtagelse til tilknytningskravet, som 28-ars reglen abner mulighed
for, skal sdledes ifolge bemaerkningerne ikke alene geelde for personer, der
har haft dansk statsborgerskab i 28 dr, men tillige for personer, der fodt og
opvokset i Danmark, og som har haft lovligt ophold i landet i en periode i
28 ar.

4. Instituttets vurdering

Ved foretagelse af en vurdering af om udleendingelovens tilknytningskrav
sammenholdt med 28-drs reglen overholder diskriminationsforbuddet i
EMRK art. 14 sammenholdt med art. 8, md det indledningsvis vurderes, om
bestemmelsen medferer, at personer med anden etnisk baggrund end
dansk forskelsbehandles i forhold til deres muligheder for at blive aegte-
feellesammenfort. Hvis dette er tilfeeldet ma det efterfelgende vurderes, om
der er tale om forskelsbehandling af sammenlignelige situationer, og i sd
fald om bestemmelsen forfelger et lovligt formal, og om forskelsbehand-
lingen er saglig og proportional.

4.1. Forskelsbehandling

Instituttet har valgt at fokusere pa to situationer, hvor tilknytningskravet
sammenholdt med 28-drs reglen efter instituttets opfattelse medferer for-
skelsbehandling mellem etnisk danskere og personer med anden etnisk
baggrund. Den ferste situation omhandler forskelsbehandling mellem
danske statsborgere. Den anden situation angar forskelsbehandling mel-
lem personer fodt med dansk statsborgerskab og personer fodt i Danmark
uden dansk statsborgerskab, og som er opvokset her i landet. Instituttet har

35) Punkt 4 i 2003/1 LSF 6.



endvidere fundet det hensigtsmaessigt i ssammenheeng hermed at fokusere
pa den forskelsbehandling mellem flygtninge og indvandrere, som til-
knytningskravet sammenholdt med 28-ars reglen efter instituttet opfattelse
medferer, selv om denne problemstilling ikke angar forskelsbehandling pa
grund af etnisk oprindelse, men pa grund af flygtningestatus.

4.1.1. Statsborgere

Efter indforelse af 28-ars reglen kraeves tilknytningskravet ikke leengere op-
fyldt, hvis den herboende aegtefeelle har haft dansk statsborgerskab i 28 4r.
Det fremgar saledes direkte af bestemmelsen, at der tilsigtes forskelsbe-
handling mellem personer pa grundlag af tidspunktet for erhvervelse af
statsborgerskab i forhold til muligheden for at opna eegtefeellesammen-
foring. Spergsmalet er, om tilknytningskravet sammenholdt med 28-ars
reglen tillige vil kunne medfere indirekte forskelsbehandling pd grund af
etnisk oprindelse.

De personer, der som udgangspunkt vil fa gavn af 28-ars reglen, er perso-
ner, der fra fodslen har haft dansk statsborgerskab. Personer med anden et-
nisk baggrund end dansk vil oftere end etniske danskere enten ikke have
dansk statsborgerskab eller forst opna dette senere end ved fodslen.”
Denne gruppe vil derfor skulle opfylde tilknytningskravet i flere ar efter
det fyldte 28. dr, end personer fedt med dansk statsborgerskab, der over-
vejende vil vere etniske danskere. Der md derfor antages, at tilknytnings-
kravet sammenholdt med 28-drs reglen vil medfere indirekte forskelsbe-
handling pa grund af etnisk oprindelse i forhold til muligheden for at opna
egtefeellesammenforing.

Som anfert i afsnit 2.4. stiller EMD seerligt store krav til anskueliggerelsen
af, at der foreligger indirekte diskrimination. Klager skal som udgangs-
punkt ikke kun veere i stand til at fremleegge statistisk dokumentation for
den pdstaede indirekte forskelsbehandling, men ogsa kunne pavise et un-
derliggende , pattern or practice, which could be classified as discrimina-
tory within the meaning of article 14”. Det md som neevnt pad grundlag heraf
formodes, at EMD i sager om indirekte diskrimination vil stille heje krav
til klagers dokumentation af, at hensigten bag den pageeldende handling,

36) Ifelge tal fra Danmarks Statistiks Statistiskbank for 2004 har 4.947.934 personer af dansk
etnisk oprindelse dansk og 117.965 indvandrere/efterkommere dansk statsborgerskab,
mens 263.541 indvandrere/efterkommere, har udenlandsk statsborgerskab, jf. BEF: Fol-
ketal pr. 1. januar efter kommune/amt, alder kon, herkomst, oprindelsesland og statsbor-
gergruppe for 2004.
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lovgivning m.v., der medferer indirekte forskelsbehandlingen, har veeret at
forskelsbehandle den gruppe, der rammes af den indirekte forskelsbe-
handling.

Det er instituttets opfattelse, at EMD’s praksis om indirekte diskrimination
ma skulle forstds sdledes, at klager ma skulle pdvise, at det ogsd har veeret
den pageldende medlemsstats hensigt at forskelsbehandle den gruppe,
som ifelge klager er udsat for indirekte forskelsbehandling. Modsat kan det
efter instituttets opfattelse ikke afkreeves af klager, at denne kan pévise, at
hensigten har veeret at diskriminere den pdgeeldende gruppe. Dette stem-
mer i ovrigt bedst overens med Racediskriminationskomitéens forstdelse
af forbuddet mod indirekte racediskrimination som gengivet i afsnit 2.4,
hvorefter det er effekten af den pageeldende handling, lovgivning m.v., der
er afgorende.

At tilknytningskravet sammenholdt med 28-ars reglen ikke alene ma for-
modes at medfere forskelsbehandling mellem etniske danskere og perso-
ner med anden etnisk baggrund, men at dette ogsd ma antages at veere hen-
sigten med bestemmelsen, kan stottes pd lovbemeerkningerne til
tilknytningskravet og 28-ars reglen. Som anfert ovenfor i afsnit 3.2. og 3.3.
fremgdr det heraf, at det som udgangspunkt er , herboende udleendinge og
danske statsborgere med anden etnisk baggrund”, der tilsigtes ramt af til-
knytningskravet. Sammenholdes dette med, at formdlet med indferelse af
28-drs reglen er at sikre, at udlandsdanskere, der hovedsagligt ma formo-
des at veere etniske danskere, undtages tilknytningskravet, giver lovbe-
meerkningerne efter instituttets opfattelse en formodning for, at hensigten
med tilknytningskravet sammenholdt med 28-ars reglen er at forskelsbe-
handle mellem etniske danskere og personer med anden etnisk baggrund.

4.1.2. Personer fodt i Danmark uden dansk statsborgerskab og opvokset her i
landet

Som anfort i afsnit 3.3. fremgdr det af bemaerkningerne til 28-ars reglen, at
man ud fra en menneskeretlig vurdering blandt andet er ngdt til at side-
stille personer, der er fodt og opvokset her i landet, med danske statsbor-
gere. Personer, der er fodt og opvokset i Danmark, skal sdledes, som per-
soner der har haft statsborgerskab i 28 ar, tillige fritages fra
tilknytningskravet efter 28 drs lovligt ophold her i landet.

Ifolge bemeerkningerne til 28-ars reglen skal de 28 drs lovligt ophold ,,i det
vaesentlige udgere en sammenheengende periode”. Kortvarende ophold i
udlandet, herunder seedvanlige ferieophold i udlandet, har ikke betydning
for beregningen af opholdsperioden. Endvidere skal ophold i udlandet,



som ,er af vaesentlig betydning for den herboendes uddannelsesmaessige
udvikling, tilknytning til arbejdsmarkedet og lignende”, ikke fratraekkes
fra perioden. Modsat skal ,leengevarende ferieophold og andre udlands-
ophold” som udgangspunkt treekkes fra den herboendes opholdsperiode i
Danmark. ,Laengevarende ophold” anses for ophold af mere end en
maneds varighed i udlandet. Herudover kan ,useedvanligt hyppige ud-
landsophold” traekkes fra opholdsperioden i Danmark, uanset at de en-
kelte ophold er af kortere varighed.37

Det vil i praksis fere til, at en person, der ikke har haft dansk statsborger-
skab i 28 ar, og som er fodt og opvokset i landet, alene vil blive fritaget fra
tilknytningskravet som 28-drig, hvis personen har undladt at tage pa leen-
gevarende ferieophold eller andre udlandsophold, end ophold der matte
have relevans for personens udannelse eller tilknytning til arbejdsmarke-
det. Personer, der er fodt i Danmark med udenlandsk statsborgerskab, og
som er opvokset her i landet, vil sdledes for eksempel ikke, i modseetning
til en person fedt med dansk statsborgerskab, kunne bruge et sabbatdr pa
udlandsrejse eller lignende, uden at dette vil medfere en tilsvarende for-
leengelse af den periode efter det fyldte 28. ar, hvor personen fortsat vil
skulle opfylde tilknytningskravet.

Modsat vil en person, der erhverver dansk statsborgerskab fra fedslen frit
kunne rejse i udlandet og blive fritaget fra tilknytningskravet fra det fyldte
28. &r - uanset hvilken tilknytning denne har til Danmark, herunder selvom
personen er fodt i udlandet af foreeldre med dansk statsborgerskab, og
selvom personen har opholdt sig uden for Danmark sterstedelen af de 28
ar.

Personer, som er fedt i Danmark uden dansk statsborgerskab, vil som alt-
overvejende udgangspunkt veere personer med anden etnisk baggrund
end dansk, mens personer fodt med dansk statsborgerskab almindeligvis
vil veere personer med dansk etnisk baggrund. Tilknytningskravet sam-
menholdt med 28-drs reglen vil sdledes som anfert i ovennaevnte eksempel
fore til indirekte forskelsbehandling pa grund af etnisk oprindelse. Hvad
angar det forhold, at dette ogsd ma antages at veere hensigten med be-
stemmelsen, henvises til argumentationen herfor i afsnit 4.1.1.

37) Se bemaerkningerne til § 1, nr. 1,12003/1 LSF 6.
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4.1.3. Flygtninge

Det fremgar som naevnt af bemaerkningerne til 28-drs reglen, at personer,
der er fodtilandet og opvokset her eller er kommet hertil som bgrn og op-
vokset her, og som har haft lovligt ophold i landet i 28 ar, skal sidestilles
med personer, der har haft dansk statsborgerskab i 28 ar. Personer, der
soger asyl i Danmark, har sdkaldt processuelt lovligt ophold i landet under
sagens behandling. Det er forst fra tidspunktet for meddelelsen af op-
holdstilladelse, at opholdet anses for ,lovligt ophold” i 28-drs reglens for-
stand.”

Sagsbehandlingstiden i asylsager, der behandles efter normalproceduren,
hvor Udleendingestyrelsens afslag kan paklages til Flygtningensevnet, kan
i nogle tilfeelde straekke sig over flere ar.” Dette medforer i praksis, at et
barn, der far asyl i Danmark og efterfelgende vokser op i her landet, som
udgangspunkt ferst vil blive fritaget fra tilknytningskravet 28 ar efter af-
slutningsdatoen for asylsagen.

Hyvis der indgives ansggning om familiesammenfering her i landet, anses
opholdet for lovligt fra tidspunktet for ansegningens indgivelse.40 Bereg-
ningstidspunktet for pabegyndelse af de 28 ars lovligt ophold i landet i
disse situationer vil derfor i praksis veere sammenfaldende med tidspunk-
tet for pabegyndelse af det faktiske ophold i landet. Personer, der har ind-
vandret til Danmark som bern, og hvor ansggningen om opholdstilladelse
er indgivet her i landet, vil sdledes i praksis blive stillet gunstigere end per-
soner, der er flygtet til landet som bern, idet sagsbehandlingstiden kun ind-
gdr i beregningen af de 28 drs lovligt ophold i landet i forstneevnte situa-
tion.

4.2. Sammenlignelige situationer

Som anfert i afsnit 2.8. md det antages pd grundlag af Abdulaziz-dommen,
at personer lovligt bosat i et land, der ensker at opnd aegtefeellesammen-
foring ilandet, er i sammenlignelige situationer. Udgangspunktet ma sale-
des veere, at personer lovligt bosat i Danmark, der ensker at opné eegte-
feellesammenforing her i landet med deres udenlandske aegtefeeller, er i
sammenlignelige situationer.

38) Se punkt 212003/1 LSF 6, hvorefter lovligt ophold for flygtninge skal forstds som ophold
pa grundlag af en opholdstilladelse efter udleendingelovens § 7. Tidspunktet regnes der-
for fra tidspunktet for meddelelse af opholdstilladelsen.

39) Eksempler herpa kan ses pa Flygtningenaevnets hjemmeside www.fIn/ praksis.

40) Udleendingelovens § 27, stk. 1.



4.3. Lovligheden af formdlet med tilknytningskravet

Ifolge EMD’s praksis skal formalet med forskelsbehandlingen veere lovligt.
Som neevnt i indledningen er formélene med indferelse af stramningerne
af tilknytningskravet i 2002 ifolge forarbejderne til loven at begraense ind-
vandring, at sikre en vellykket integration af de aegtefeeller, der bliver aeg-
tefeellesammenfort i Danmark, samt at bekeempe tvangseegteskaber og ar-
rangerede segteskaber.

Det folger af EMD’s praksis, at begreensning af indvandring er et lovligt
formal.” Formalet at opna en forbedret integration af herboende udleend-
inge ma utvivlsomt tillige anses for lovligt. Vedrerende bekeempelse af
tvangseegteskaber er det i international ret et almindeligt anerkendt prin-
cip, at eegteskaber kun skal indgds efter begge parters eget enske. Dette fol-
ger bla. af art.23, stk. 3, i FN’s konvention om borgerlige og politiske ret-
tigheder, art.10, stk. 1, i FN’s konvention om ekonomiske og sociale
rettigheder og art.16, stk. 1,1 FIN’s konvention om afskaffelse af alle former
for diskrimination mod kvinder. Som anfort i Kapitel 6 Med agteskab i fokus
kan det diskuteres, om arrangerede aegteskaber kan sidestilles med tvang-
saegteskaber, serligirelation til spergsmalet om det tvangsmaessige aspekt,
og om bekempelse af arrangerede aegteskaber derfor er et lovligt formal.
Det fremgdr imidlertid af bemaerkningerne til lovgivningen om indferelse
af 28-drs reglen, at formalet er at bekeempe aegteskaber, der indgds ,,under
tvang eller pres mod cegtefaellernes eget onske.”” Det er pa grundlag heraf
instituttets opfattelse, at tilknytningskravet lever op til kriteriet om forfel-
gelse af lovlige formal.

4.4. Danmarks skensmargin

Ved foretagelse af vurderingen af, om tilknytningskravet sammenholdt
med 28-drs reglen er et sagligt og proportionalt middel til at opna de
patenkte hermed, er det indledningsvist relevant at vurdere Danmarks
skensmargin i forhold til regulering pa omradet.

EMD har som neevnt i sin praksis anerkendt det almindelige internationale
princip om, at de enkelte lande har en generel kompetence til at kontrollere
udleendinges adgang til ophold i landet. EMD overlader derfor som ud-
gangspunkt i praksis medlemsstaterne en vid skensmargin i forbindelse
med regulering af forhold vedrerende indrejse- og ophold i landet. Som an-
fort i afsnit 2.2. har EMD dog tillige givet udtryk for, at der skal seerligt

41) Abdulaziz, Cabales og Balkandali v. UK, 28/5/1985, pr. 78.
42) Se punkt 7.2.12001/2 LSF 152.
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tungtvejende grunde til for at udeve forskelsbehandling pa grund af stats-
borgerskab og etnisk oprindelse. Danmarks skensmargin mé pd grundlag
heraf antages at veere indskreenket i forhold til vurderingen af, om den for-
skelsbehandling, som tilknytningskravet medferer, kan anses for at veere
saglig og proportional.

Det kan som neevnt endvidere pavirke en medlemsstats skensmargin, hvis
der er tilstedeveerelse af lovgivningsmeessig konsensus blandt medlems-
staterne pd det omrdde, der er under vurdering. 22 af Europarddets 45
lande har tiltrddt EU’s familiesammenforingsdirektiv. Som det fremgar af
Kapitel 5 EU’s familiesammenforingsdirektiv og dansk ret er EU-reglerne min-
dre restriktive end de danske regler. Udgangspunktet i direktivet er, at ud-
leendinge over 18 dr skal have adgang til eegtefeellesammenfering. Direkti-
vets art. 4, stk. 5, tillader dog, at medlemsstaterne for at bedre integrationen
og forhindre tvangseegteskaber kan kreeve, at den udenlandske reference-
person og dennes cegtefaelle skal veere over en bestemt alder, dog heijst 21
ar. Direktivet neevner ikke muligheden for indferelse af et tilknytningskrav.
Det forhold, at der er konsensus blandt knap halvdelen af Europaradets
lande om anvendelse af mindre restriktive segtefeellesammenferingsregler
end i Danmark, taler umiddelbart tillige for en vis indskreenkning af Dan-
marks skensmargin pa omradet.”

4.5. Saglighed og proportionalitet

I det folgende vurderes det, om tilknytningskravet er et sagligt og propor-
tionalt middel til opndelse af de neevnte formadl i forhold til den forskels-
behandling som tilknytningskravet medferer mellem 4.5.1.) danske stats-
borgere, 4.5.2.) mellem personer fodt med dansk statsborgerskab og
personer fodt i Danmark uden statsborgerskab, og som er opvokset her i
landet og 4.5.3.) mellem indvandrere og flygtninge.

4.5.1. Statsborgere
Tilknytningskravet sammenholdt med 28-ars reglen medferer direkte for-
skelsbehandling mellem statsborgere pa grund af tidspunktet for erhver-
velsen af statsborgerskabet. Som anfert i afsnit 4.1.1. er det instituttets op-
fattelse, at det ma antages pa grundlag heraf, at tilknytningskravet
sammenholdt med 28-drs reglen tillige medferer forskelsbehandling mel-

43) Det bemeerkes, at direktivet alene omhandler adgangen for 3. landsborgere bosiddende i
EU til eegtefeellesammenforing. Direktivet omhandler séledes ikke EU-statsborgeres ret til
egtefeellesammenforing i et EU-land. Reglerne herfor vil dog som udgangspunkt veere
mindre restriktive end for 3. landsborgere bosiddende i EU.



lem etniske danskere med dansk statsborgerskab og danske statsborgere
med anden etnisk baggrund.

Uanset hvilke lovlige formadl, der soges opndet, ma anvendelse af et mid-
del, der er uforeneligt med international ret, som udgangspunkt anses for
at veere uproportionalt i forhold til EMRK art. 14. Som anfert i Kapitel 3
Statsborgerskabs betydning ved aegtefeellesammenforing er det instituttets vur-
dering, at den forskelsbehandling af danske statsborgere pa grund af tids-
punktet for erhvervelsen af statsborgerskabet, som felger af tilknytnings-
kravet sammenholdt med 28-drs reglen, er uforenelig med
ikke-diskriminationsprincippet i Den Europaeiske Konvention om Stats-
borgerret art. 5, stk. 2. Det er pd grundlag heraf instituttets opfattelse, at den
forskelsbehandling, 28-ars reglen medferer mellem statsborgere pa grund-
lag af tidspunktet for erhvervelsen af statsborgerskabet ikke kan anses for
at opfylde proportionalitetskravet i EMRK art. 14.

4.5.2. Personer fodt i Danmark uden dansk statsborgerskab og opvokset her i
landet

Det er instituttets opfattelse som anfert i afsnit 4.1.2. ovenfor, at tilknyt-
ningskravet ssmmenholdt med 28-ars reglen medforer forskelsbehandling
mellem personer fodt med dansk statsborgerskab og personer fodt i Dan-
mark uden dansk statsborgerskab, og som er opvokset her i landet. Sporgs-
malet er, om denne forskelsbehandling kan anses for at veere saglig og pro-
portional i forhold til opndelse af de formadl, der seges opndet med
tilknytningskravet sammenholdt med 28-drs reglen.

For at den forskelsbehandling, som tilknytningskravet sammenholdt med
28-drs reglen medferer, kan anses for at veere et saglig, mad det forudsaette,
at reglen er egnet til at opna det pateenkte formal.

Folgende fremgar blandt af bemaerkningerne til 28-drs reglen:

,Regeringen finder ikke, at de grundleeggende formdl med een-
dringen af tilknytningskravet ved lov nr. 365 af 6. juni 2002 forspil-
des ved ikke at kreeve tilknytningskravet opfyldt i de tilfeelde, hvor
den herboende person har haft dansk indfedsret i 28 ar. Det be-
meerkes herved, at udlandsdanskere, som planleegger pa et tids-
punkt at vende tilbage til Danmark med deres familie, oftest vil
have bevaret en steerk tilknytning til Danmark, som tillige videre-
bringes til eegtefeelle eller samlever eller eventuelle bern. Det sker
f.eks. ved, at der tales dansk i hjemmet, at der holdes ferie i Dan-
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mark, at familien holder danske aviser m.v. Der er saledes normalt
grundlag for en vellykket integration af en udlandsdanskers fami-
lie i det danske samfund.”"

Det fremgdr endvidere af bemarkningerne i forbindelse hermed, at rege-
ringen heller ikke finder, at 28-drs reglen medferer , en oget risiko for, at
herboende danske unge presses til at indga segteskab mod deres eget on-
ske.” Begrundelsen herfor er, at parterne fortsat skal opfylde 24-drs reglen,
hvorefter begge parter som udgangspunkt skal veere fyldt 24 ar for at kunne
opnd egtefeellesammenforing, samt de evrige betingelser for segtefaelle-
sammenfering, herunder kravene om selvforsergelse og rdden over egen
bolig.45

Det ma saledes antages, at formdlet med 28-ars reglen er at fritage en
gruppe personer fra tilknytningskravet, uden at forspilde formdlet med
@ndringerne af tilknytningskravet i 2002. Ifglge bemeerkningerne forspil-
des formdlet om bekeempelse af tvangsaegteskaber ikke med 28-drs reglen,
idet 24-ars reglen m.v. fortsat finder anvendelse i sammenhaeng hermed.
Hovedargumentet for alene at undtage personer, der har haft dansk stats-
borgerskab i 28 dr, ma sdledes veere, at denne gruppe af herboende perso-
ner og deres udenlandske aegtefeller har ,en serlig steerk tilknytning til
Danmark”, hvilket medferer en sterre sandsynlighed for en vellykket in-
tegration.

At der ikke nedvendigvis er sammenhaeng mellem en steerk tilknytning til
et land og leengden af den periode, hvor man har veeret statsborger i lan-
det, kan illustreres med folgende eksempel:

En person, der har erhvervet dansk statsborgerskab ved fedslen, holder et
sabbatar i udlandet som 18-arig, og meder og gifter sig som 28-drig med en
udleending. Denne person kan sammen med sin aegtefeelle - efter institut-
tets opfattelse - ikke antages at have en sterkere tilknytning til Danmark,
end en person, der eri en identisk situation, bortset fra at denne person ikke
har erhvervet dansk statsborgerskab fra fodslen. Alligevel vil forstneevnte
person blive fritaget fra tilknytningskravet som 28-drig, mens sidstnaevnte
person mé vente ét ar yderligere. Det bemeerkes i den sammenheeng, at per-
sonen fodt med dansk statsborgerskab vil kunne veere fodt i udlandet og
kun have en meget ringe tilknytning til Danmark, men alligevel veere stil-

44) Punkt 21i2003/1 LSF 6.
45) Punkt 212003/1 LSF 6.



let bedre end personen, der ikke er fodt med dansk statsborgerskab, men
som er fodt og opvokset her i landet.

Det er pd grundlag heraf instituttets vurdering, at det formelle krav om 28
ars dansk statsborgerskab som udgangspunkt ikke er et egnet kriterium til
at sikre, at en herboende fodt med dansk statsborgerskab og dennes uden-
landske eegtefeelle har en seerlig teet tilknytning til Danmark i forhold til
personer, der er fedt i Danmark uden dansk statsborgerskab, og som er op-
vokset her i landet.

Sammenfattende er det sdledes instituttets opfattelse, at den forskelsbe-
handling, som tilknytningskravet sammenholdt med 28-ars reglen med-
forer, mellem personer fodt med dansk statsborgerskab, og personer, der
er fodt i Danmark uden dansk statsborgerskab, og som er opvokset her i
landet, ikke kan anses for saglig i forhold til opnéelse af det formadl at und-
tage en seerlig gruppe personer, der har en seerlig steerk tilknytning til Dan-
mark.

4.4.5. Forskelsbehandling af flygtninge

Som anfert i afsnit 4.1.3., er det instituttets vurdering, at tilknytningskravet
sammenholdt med 28-ars reglen medferer forskelsbehandling mellem
flygtninge og indvandrere i forhold til muligheden for at blive fritaget for
tilknytningskravet, idet perioden for behandlingen af asylsagen ikke med-
regnes som lovligt ophold. En flygtning vil derfor skulle opholde sig leen-
gere her i landet end en indvandrer, forend flygtningen kan anses for at
have veeret 28 lovligt i landet og derved blive fritaget for tilknytningskra-
vet.

Med henblik pa at undga diskrimination i forhold til personer, der har haft
dansk statsborgerskab i 28 dr, md udgangspunktet veere, at tilknytnings-
kravet skal fraviges i de tilfeelde, hvor en person, der ikke er fodt med dansk
statsborgerskab, har en serlig steerk tilknytning hertil gennem opvaekst
samt ophold i landet gennem en leengere drraekke. Det afgerende i den for-
bindelse ma veere leengden af det faktiske ophold i landet. Det er pa grund-
lag heraf instituttets opfattelse, at det ikke kan anses for sagligt at forskels-
behandle flygtninge i forhold til indvandrere i forbindelse med
administration af 28-ars reglen.
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Kapitel 5. EU’s familiesammenferingsdirektiv og dansk ret
1. Indledning

Dette kapitel indeholder en sammenligning mellem de EU-retlige og de
danske regler for aegtefeellesammenfering. Hovedvegten i fremstillingen
er lagt pd analysen af de materielle regler, mens mere teknisk praegede ele-
menter enten helt er udeladt eller kun omtales ganske summarisk.

Kapitlet er opbygget pa folgende vis: Forst folger en kort omtale af EU-re-
gelseettet (afsnit 2). Derneest foretages den egentlige komparative analyse
serligt med henblik pa at fastleegge, hvorledes de to saet regler materielt
adskiller sig fra hinanden - eller med andre ord: At identificere de dele af
det danske regelseet, der skulle @endres, safremt det blev besluttet at im-
plementere de EU-retlige regler i dansk ret (afsnit 3).

2. EU’s familiesammenforingsdirektiv

2.1. Retsgrundlag og ikrafttreeden

De EU-retlige regler om familiesammenfering findes i RADETS DIREKTIV
2003/86/EF af 22. september 2003 om ret til familiesammenforing, optrykt i EU-
Tidende (EUT) 2003 L 251 af 3. oktober 2003, s. 12. Direktivet bygger pa to
forslag fra Kommissionen: Det forste, der er optrykt i EF-Tidende (EFT) C
116 E af 26. april 2000, s. 66, blev afvist af Rddet som veerende for liberalt,
hvorfor Kommissionen blevanmodet om at udarbejde et nyt, optrykt i EFT
C 62 E af 27. februar 2001, s. 99, der efter en reekke justeringer blev vedta-
get af Radet.

Det folger af direktivets indledning, at det er vedtaget med hjemmel i Trak-
taten om Det Europeeiske Feellesskab (TEF), seerligt artikel 63, nr. 3), litra a).
Der er saledes tale om et sgjle 1-instrument, der som folge af det danske for-
behold over for deltagelse i de retlige og indre anliggender ikke er bin-
dende for og ikke finder anvendelse i Danmark, jf. herved ogsa direktivets
18. betragtning (med henvisning til art. 1 og 2 i protokollen om Danmarks
stilling, udarbejdet i tilknytning til Maastricht-traktaten). Da direktivet
ikke anses for en videreudvikling af Schengen-samarbejdet, vil en dansk
tiltreeden forudseette en folkeretlig aftale mellem Danmark og feellesskabet.
I givet fald ville Danmark blive tilknyttet pa mellemstatsligt og ikke pa over-
nationalt grundlag. England og Irland er ej heller omfattet af direktivet, jf.
herved direktivets 17. betragtning.



I henhold til art. 21 tradte direktivet i kraft pa dagen for offentliggerelsen i
EUT, dvs. den 3. oktober 2003. I art. 20 er det bestemt, at medlemsstaterne
skal seette de nedvendige love og administrative bestemmelser i kraft for
at efterkomme direktivet senest den 3. oktober 2005. 22 ud af de 25 med-
lemsstater af EU vil skulle implementere direktivet inden denne dato.’

2.2. Generelt om de bag direktivet liggende hensyn

Direktivet indledes med i alt 18 betragtninger, hvoraf flere er ganske fyl-
dige. Det anferes i 2. betragtning bl.a., at , foranstaltningerne vedrerende
familiesammenforing ber vedtages i overensstemmelse med forpligtelsen
til at beskytte familien og respektere familielivet (...)“. Med henvisning til
Det Europeeiske Rdds mede i Tammerfors i oktober 1999 hedder det end-
videre, at EU , ber sikre en retfeerdig behandling af tredjelandsstatsborgere,
som opholder sig lovligt pd medlemsstaternes omrade, og at en mere ef-
fektiv integration ber sigte mod at give dem rettigheder og pligter, der kan
sidestilles med dem, der geelder for unionsborgere”, jf. 3. betragtning. I be-
tragtning 4 anferes det neermere herom: , Familiesammenfering er et noed-
vendigt middel til at muliggere familielivet. Det bidrager til at skabe en so-
ciokulturel stabilitet, der letter tredjelandsborgernes integration i
medlemsstaterne (...).”

Endelig skal i denne oversigt neevnes den 8. betragtning, hvor det frem-
heaeves, at situationen for flygtninge , kreever seerlig opmeerksomhed pd
grund af de arsager, der har tvunget dem til at flygte fra deres land, og som
forhindrer dem i at have et familieliv i hjemlandet. Der ber derfor indferes
gunstigere betingelser for udevelsen af deres ret til familiesammenfering.”

2.3. Anvendelsesomride

I henhold til Familiesammenforingsdirektivets art. 1 er formalet med di-
rektivet at fastseette betingelserne for udevelsen af retten til familiesam-
menfering for tredjelandsstatsborgere, der har lovligt ophold pd med-
lemsstaternes omrade. Direktivet regulerer saledes ikke unionsborgeres
retsstilling.

Direktivets anvendelsesomrade er afstukket i art. 3. Det er her bestemt, at
direktivet finder anvendelse, hvis referencepersonen - den eegtefeelle, der
lovligt opholder sig i et EU-land - er i besiddelse af en opholdstilladelse
meddelt for mindst et 4r samt har velbegrundede forventninger om at opna
,varig” (i Danmark kaldet , tidsubegraenset”) opholdstilladelse, jf. stk. 1.1

1) Danmark, UK og Sverige har taget forbehold over for samarbejdet pd dette omrdde.
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henhold til stk. 2 finder direktivet ikke anvendelse over for bl.a. asyl-
sogende tredjelandsborgere, jf. litra a). Dette gaelder ligeledes personer, der
har tilladelse til at opholde sig i en medlemsstat pd grundlag af ,,subsidieere
former for beskyttelse” (eller opholder sig i et EU-land som anseger til en
sddan tilladelse), jf. litra c). Par, hvor referencen og/eller ansggeren er uni-
onsborgere, er heller ikke omfattet af direktivet, jf. stk. 3. Direktivet geelder
sdledes alene for tredjelandsborgere. Af fremstillingstekniske hensyn son-
dres der i det folgende mellem indvandrere og flygtninge fra tredjelande.

Direktivet berorer ikke medlemsstaternes mulighed for at indfere eller bi-
beholde en lempeligere adgang til familiesammenforing, jf. stk. 5. Direkti-
vet har saledes karakter af et minimumsdirektiv.

3. Direktivet sammenholdt med dansk ret

Pa dette sted skal der foretages en sammenligning mellem de EU-retlige og
de danske regler for aegtefeellesammenfering for indvandrere og flygt-
ninge. De seneste eendringer i det danske regelseet, der er gennemfort ved
lov nr. 427 af 9. juni 2004, er inddraget i analysen. For en uddybende gen-
nemgang af de danske aegtefeellesammenforingsbestemmelser henvises til
Kapitel 1 om Regler og administrativ praksis for agtefellesammenforing.

Som neevnt ovenfor geelder direktivet ikke for personer med ophold pa
grundlag af subsidizere beskyttelsesformer. I tilfeelde af, at direktivet bliver
implementeret i dansk ret, indebeerer denne begraensning, at udleendinge,
der har faet meddelt opholdstilladelse i henhold til Udleendingelovens
(Udl.) § 7, stk. 2, som henholdsvis de facto- eller B-flygtninge - atheengigt af,
om den pdgeeldendes opholdstilladelse er meddelt pa grundlag af en asy-
lansegning indgivet for eller efter den 1. juni 2002 - som udgangspunkt ikke
har ret til eegtefeellesammenfeoring. Da instrumentet imidlertid har karak-
ter af et minimumsdirektiv, er der intet til hinder for, at Danmark opret-
holder den eksisterende adgang til, at udleendinge med opholdstilladelse
meddeltihenhold til § 7, stk. 2, kan fa tilladt segtefeellesammenfering, uag-
tet denne personkreds ifelge direktivets ordlyd ikke umiddelbart falder ind
under dets anvendelsesomrédde. Tredjelandsborgere, der har opholdstilla-
delse med status som flygtninge i henhold til FN’s Flygtningekonvention -
de sdkaldte konventionsflygtninge, jf. for Danmarks vedkommende Udl. §
7,stk. 1 - er til gengeeld omfattet, pa flere punkter endda pa noget lempeli-
gere vilkdr end indvandrere, jf. neermere herom straks nedenfor.



I henhold til direktivets art. 8, stk. 1, kan medlemsstaterne kraeve, at refe-
rencen har opholdt sig pd deres omrdde i en periode, der dog ikke ma over-
stige to 4r. Medlemsstaterne ma dog ikke stille et sddant krav til konventi-
onsflygtninge, jf. art. 12, stk. 2. Efter de danske regler skal indvandrere have
haft tidsubegreenset opholdstilladelse i mindst tre &r, for aegtefellesam-
menfering kan ske, dvs. efter i alt ti drs lovligt ophold, jf.. Udl. § 9, stk. 1,
nr. 1), litra d), smh. § 11, stk. 3, mens dette ikke geelder for anerkendte flygt-
ninge med opholdstilladelse meddelt i henhold til UdL § 7 (sdvel konven-
tions- som de facto- eller B-flygtninge), jf. § 9, stk. 1, nr. 1), litra c).

Efter direktivet geelder der som udgangspunkt intet alderskrav, jf. ,hove-
det”iUdl §9, stk. 1, nr. 1), hvorefter det for alle udleendinge er en grund-
betingelse for segtefeellesammenforing, at begge segtefeeller er fyldt 24 4r.
Medlemsstaterne kan dog - for at sikre en bedre integration og undga
tvangseegteskaber - kraeve, at begge parter har opndet en vis alder, men dog
hejst 21 dr, jf. direktivets art. 4, stk. 5.

Ligeledes foreskriver direktivet som udgangspunkt ikke et krav om godt-
gorelse af forsorgelsesevne, jf. Udl. § 9, stk. 3. Medlemsstaterne kan dog fast-
sette regler herom, jf. direktivets art. 8. Denne mulighed bestar imidlertid
ikke, hvis referencen er konventionsflygtning, medmindre den enkelte
medlemsstat stiller krav om, at ansegningen om aegtefellesammenforing
indgives inden for en periode pa tre maneder, efter at referencen er blevet
anerkendt som flygtning. Stiller en medlemsstat et sdidant krav, og indgi-
ves ansggningen om aegtefellesammenforing efter udlebet af tre-mane-
dersperioden, kan der saledes alligevel stilles krav om godtgerelse af en
flygtnings forsergelsesevne, jf. art. 12, stk. 1, 1. og 3. led.

En regel svarende til det danske krav om, at den herboende skal stille en
okonomisk sikkerhed for 53.096 kr., jf. UdL § 9, stk. 4, findes heller ikke i di-
rektivet. Det samme geelder kravet om, at referencen i en periode pa et ar
inden indgivelsen af ansegningen ikke md have modtaget hjalp efter Lov om
Socialpolitik eller Integrationsloven, jf. § 9, stk. 5. Ej heller indeholder di-
rektivet krav om egnet bolig, jf. UdL § 9, stk. 6. Medlemsstaterne kan dog
fastseette regler herom i samme omfang som i forbindelse med godtgerelse
af forsergelsesevnen, jf. ovenfor. Et krav om, at aegtefeellernes samlede til-
knytning skal veere storre til det pdgeeldende EU-land end parrets samlede
tilknytning til et andet land, jf. § 9, stk. 7, genfindes heller ikke i direktivet.

Desuden rummer direktivet ingen bestemmelse svarende til reglen i Udl. §
9, stk. 8, hvor det er bestemt, at opholdstilladelse kan naegtes, safremt det
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ma anses for tvivlsomt, om aegteskabet er indgdet efter begge parters vilje.
Derimod er det i art. 16, stk. 2, litra b), foreskrevet, at tilladelse til cegtefeel-
lesammenforing kan neegtes, hvis det konstateres, at esegteskabet alene
havde til formal at gere det muligt for vedkommende at opnd en opholds-
tilladelse i en medlemsstat - de sdkaldte pro forma-aegteskaber, smh. Udl. § 9,
stk. 9.

Endelig skal her naevnes den nyligt indferte regel i Udl. § 9, stk. 10, der fo-
reskriver en form for karensperiode pa ti dr, sdledes at en herboende, der
idemmes frihedsstraf for visse former for personfarlig kriminalitet mod en
tidligere segtefeelle, ikke kan opna segtefeellesammenforing, for karenspe-
rioden er udlebet. En tilsvarende bestemmelse findes ikke i direktivet. Dog
folger det af direktivets art. 6, stk. 1, at medlemsstaterne kan give afslag pa
en ansegning om opholdstilladelse, bl.a. , hvis det er begrundet i hensynet
til den offentlige orden” (...). Ifelge direktivets 14. betragtning kan dette be-
greb ,,omfatte en dom som felge af, at der er begdet grov kriminalitet”. Af-
heengigt af, hvad der neermere matte ligge i begrebet ,alvorlig kriminali-
tet”, ville karensbestemmelsen i § 9, stk. 10, efter omsteendighederne kunne
henferes til ordre public-forbeholdet i direktivets art. 6. Det tidsmaessige
aspekt ses ikke at udgere et problem i den sammenhaeng. Laegges det f.eks.
til grund, at en dom (eller - for den sags skyld - flere) for gentagen, grov
vold mod en tidligere segtefeelle er at anse for ,,alvorlig kriminalitet” og der-
med deaekket af , hensynet til den offentlige orden” i direktivets forstand,
kan segtefeellesammenforing ifelge direktivet jo ganske afskeeres. Henset
til, at der som neevnt intet er til hinder for, at medlemsstaterne indferer el-
ler bibeholder gunstigere vilkar, jf. art. 3, stk. 5, ma (blot) en karensperiode
pa ti dr, for en sammenfering kan komme p4 tale, veere fuldt forenelig med
direktivet.



Kapitel 6. Med agteskab i fokus
1. Indledning

De danske regler for egtefeellesammenfering har i de senere dr veeret gen-
stand for adskillige justeringer. Andringerne er bl.a. foretaget for at for-
hindre tvangsaegteskaber, som ifelge regeringen er udbredt blandt etniske
minoriteter i Danmark og en heemsko for unge menneskers integration her
ilandet. Men hvilken betydning har det for integrationen, hvordan etniske
minoriteter gifter sig? Og hvad er det for vaerdier, der kommer til udtryk i
de konkrete lovtiltag, som er vedtaget gennem de senere ar? Disse sporgs-
mal vil vi forsege at besvare i folgende antropologiske bidrag.

I afsnit 2 diskuteres det, hvordan forskellige fremstillinger af etniske min-
oriteters aegteskabspraksis har fert til eendringer i loven om eegtefeellesam-
menforing. I den forbindelse ma der skelnes mellem faglige bidrag og de
mere politiserende fremstillinger, som preesenteres i nyhedsmedierne.
Konkret diskuterer vi nogle af de nordiske undersogelser af arrangerede og
tvungne aegteskaber, som er blevet gengivet af medierne og brugt af lovgi-
verne. Endvidere peger vi pd, at der er en direkte sammenheeng mellem,
hvad man mener er problemet ved de etniske minoriteters aegteskaber, og
hvor udbredt, man mener, at problemet er.

I afsnit 3 diskuterer vi, hvilke konsekvenser det far, nar man i den offent-
lige debat sammenkaeeder etniske minoriteters eegteskabspraksisser med
deres grad af integration i det danske samfund. Vi papeger i den forbin-
delse, at det geengse integrationsbegreb overser tilstedeverelsen af magt-
relationer, hvilket har betydning for reproduktionen af opdelingen mellem
,dem” og ,0s".

Endelig diskuterer vi i afsnit 4, hvilke underleeggende verdier der reflek-
teres i de pageeldende lovforslag og -tiltag, samt padpeger hvordan forskel-
lige lovgivningstiltag har veeret med til at manifestere et skel mellem de
,rigtige” og de ,ikke helt sa rigtige” danskere.

Det er nogle omfattende sporgsmal at tage op. Derfor har vi i artiklen ud-
valgt nogle aspekter af reglerne for aegtefeellesammenfering, som vi vil
soge at placere i et bredere sociopolitisk perspektiv, sa de dermed fremstar
i lyset af mere generelle forandringer i det danske samfund de senere &r.
Det vil bl.a. ske i resten af det indledende afsnit.
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Vimener, at ét tvangsaegteskab er ét for meget - men for vi for alvor kan be-
keempe tvangseegteskaber, md vi vide mere om, hvad det er for et feeno-
men, og hvordan det adskiller sig fra besleegtede former for segteskab. Vi-
den om disse aegteskabsformer er imidlertid blevet politiseret i debatten.
Vi mé derfor afdeekke sammenhaengene mellem den forskningsbaserede
dokumentation, de folkelige forestillinger, og tiltagene i lovgivningen ved-
reorende aegteskabspraksis blandt etniske minoriteter og integration. Disse
sammenhenge har nogle meget konkrete konsekvenser for tusindvis af
borgere med anden etnisk baggrund i Danmark samt for de over tusind
®gtepar, der i dag har sldet sig midlertidigt ned i Malme for at kunne leve
sammen med deres udenlandske segtefaelle.

1.1 Historisk skitse

1 1983 vedtog et flertal i Folketinget en ny udleendingelov, der hurtigt fik
betegnelsen , Verdens mest humane udleendingelov”. Omvendt kunne
statsminister Anders Fogh Rasmussen (V) i 2002 stolt praesentere offentlig-
heden for ,, Verdens strammeste udleendingelov”. Gennem mindre end to
artier er der altsd sket en radikal eendring i opfattelsen af udleendingelo-
vens funktion og betydning. Det er imidlertid ikke kun et politisk skifte -
de stadigt strammere udleendingelove har bred opbakning i den danske be-
folkning. Vi vil papege nogle signifikante begivenheder, der har motiveret
denne historiske sendring, og illustrere, hvordan de sendrede regler for
egtefeellesammenforing har deres eget paradoks.

Tilbage i slutningen af 1960’erne kom der en anselig gruppe geestearbejdere
til landet fra bl.a. Tyrkiet, Pakistan og Mellemgsten. De tog en del af de
overskydende arbejdsopgaver, som ikke kunne loses af den danske ar-
bejdsstyrke. I begyndelsen af 1970’erne blev der imidlertid vendt op og ned
pa de okonomiske konjunkturer, hvilket havde direkte betydning for be-
hovet for udenlandsk arbejdskraft. Derfor indferte regeringen i 1973 det
sdkaldte ,,indvandrerstop”, der i princippet har veret geeldende siden. Al-
ligevel fortsatte indvandringen op gennem 1970’erne. Det skete ved fami-
lie- og eegtefeellesammenforing, hvor de mandlige geestearbejdere hentede
deres aegtefeeller og familier til landet.

Efter seks ars forarbejde fik Danmark i 1983 en ny udleendingelov, der ef-
ter international standard var meget liberal (Ersbell 2001). I begyndelsen
var medierne venligt stemt for loven, men allerede i arene derefter blev spe-
cielt de borgerlige aviser meget skeptiske over loven, da den ikke kunne
forhindre, at antallet af flygtninge, der fik asyl i Danmark, voksede stot
(Jensen 1999).



P& den europeeiske scene var 1980’erne en periode med store omveeltnin-
ger. Samarbejdet i det daveerende EF blev udviklet markant, og flere lande
blev indlemmet i feellesskabet. Man styrkede den greenseoverskridende
handel med det ,indre marked”, og senere er ogsa EU-borgernes fri op-
holdsret blevet en realitet med den sdkaldte Schengen-aftale.

Samtidig begyndte den daveerende Jstblok at sld revner, hvilket kulmine-
rede i 1989 med Berlin-murens fald (og med Sovjetunionens endelige op-
losning to ar senere). Denne begivenhed er ikke bare central for befolknin-
gerne i de mange grenselande ned gennem Europa, men ogsa for folk
herhjemme. Berlin-murens fald var for en lille internationalt orienteret elite
symbol pa en fremtid med uanede muligheder. For det storre flertal af ,,al-
mindelige borgere” indvarslede opbruddet i Jst imidlertid en relativt ka-
otisk ny verdensorden. Hvad blev Danmarks rolle nu, hvor Tyskland blev
genforenet og EF / EU blev steerkere og yderligere integreret? Og i hvilket
omfang skulle flygtninge fra verdens breendpunkter som Sri Lanka, Som-
alia, Mellemosten og senere Eksjugoslavien have lov til at komme ind i
Danmark? Livet her til lands var ikke updavirket af de politiske og ekono-
miske omveeltninger, katastrofer og krige, der eendrede verden i de &r.
Overordnet beted 1960’erne og 1970’ernes arbejdsmigranter samt
1980’erne og 1990’ernes flygtninge, at sammensaetningen af den danske be-
folkning eendrede sig. Den relativt etnisk, sprogligt og religiost homogene
befolkning blev udvidet med en raekke nye indvandrergrupper, der blev
synlige beviser pd at ,,den nationale orden” (Malkki 1992) var i opbrud.1

De globale og lokale aendringer affedte en spirende utryghed i den danske
befolkning omkring mulighederne for at bevare velfeerdsstaten samt dansk
sprog og kultur intakt. Denne utryghed blev i hej grad projiceret over pa
de synligt anderledes indvandrere, hvilket iseer var tydeligt i debatterne
forud for de to Maastricht-afstemninger i 1992 og 1993 (Hervik 2002; fort-
kommende).

1) Vi omtaler i denne forbindelse den danske befolkning som relativt homogen af to grunde.
For det forste har Danmark en lang tradition for at huse etniske og religiose mindretal. Gen-
nem det seneste par drhundreder kan nezevnes storre eller mindre grupper af tatere, si-
gojnere, hugenotter, holleendere, tyskere, polakker, russere, svenskere og jeder. For det an-
det var Danmark indtil afgivelsen af Norge i 1814 og ved tabet af Slesvig og Holstein i 1864
faktisk en multilingvistisk og multietnisk helstat. Det Danmark, der refereres til i offentlige
debatter, nar der tales om en homogen befolkning, har altsd kun eksisteret i ca. 140 ar - og
altid med modifikationer.

Med aegteskab i fokus

133



Med aegteskab i fokus

134

Indenrigspolitisk begyndte man op gennem 1980’erne at diskutere de sti-
gende sociale og kulturelle problemer, som man mente, at de allerede her-
boende grupper med anden etnisk og religios baggrund skabte i det dan-
ske samfund. Det kom til udtryk i 1983 i den daveerende konservativt
ledede regerings redegorelse om indvandrerpolitikken (Iben 1997). Ind-
vandrernes fattigdom, sociale svaghed, arbejdsleshed, ddrlige danskkund-
skaber og bosaetningsmenstre blev sdledes fremstillet som tilpasningspro-
blemer, der truede det danske samfunds homogenitet. Ogsd medierne
begyndte i stigende grad op gennem 1980’erne og 1990’erne, at stille
spergsmalstegn ved, hvordan de nye medborgere organiserede deres til-
verelse (J. Madsen 2000). Mediernes anfaegtelse ndede i 1997 hidtil usete
hojder med Ekstra Bladets kampagne under titlen , De fremmede” (Hervik
1999).

I denne periode kom ogsé reglerne for familiesammenfering og specielt
egtefeellesammenforing i fokus. Mange indvandrere (dvs. geestearbejdere,
flygtninge og deres born) valgte nemlig at gifte sig i de lande, som de selv
eller deres foreeldre oprindeligt kom fra. Det fik politikere og samfundsde-
batterer til at udpege segtefeellesammenferingerne som en af de primeere
arsager til det danske samfunds voksende problemer omkring indvan-
drernes manglende integration. Diskussionerne fik yderligere vind i sej-
lene, fordi medierne begyndte at bringe historier om, hvordan unge piger
med indvandrerbaggrund blev tvunget til at gifte sig mod deres vilje. Sam-
let har arrangerede segteskaber og specielt tvangseegteskaber sdledes gen-
nem de seneste 6-7 dr veeret en fast bestanddel af politikeres, NGO’ers, so-
cialarbejderes og forskeres diskussioner om etniske minoriteter i Danmark
(Rytter 2003a).” De mange aktorer og debattorer pd omradet har alle bidra-
get til en fortlebende kamp om at definere , problemet” ved disse aegte-
skaber (Bredal 1999).

Offentlighedens fokus pa mediebdrne eksempler pa tvangseegteskaber har
- sammen med andre ,indvandrerproblemer” - motiveret skiftende rege-
ringer til politisk handling. Det har manifesteret sig i en lang reekke sen-
dringer af udleendingeloven i henholdsvis 1998, 2000, 2002 og senest i 2003,
der bl.a. er rettet mod disse aegteskaber. (For udferlig gennemgang af de
enkelte love og deres konsekvenser henvises til Liisberg, denne udgivelse).

2) En systematisk opteelling af, hvor hyppigt ordet tvangsaegteskab forekommer i danske avi-
sartikler i perioden 1990-2001, viser en eksponentiel vaekst i udbredelsen af begrebet tvang-
saegteskab (Rytter 2003a:26). Tvangsaegteskaber er saledes forst blevet et udbredt begreb i
den offentlige debat de senere 4r.



Samlet kan de historiske sendringer i udformningen og opfattelsen af ud-
leendingeloven - fra ,,den mest humane” til ,, verdens strammeste” - sdledes
kun begribes i den sociale og politiske kontekst, hvor de fandt sted.

1.2 Udleendingelovenes paradoks

Zndringerne af udleendingelovene er formet udfra to malseetninger, dels
at beskytte unge mod tvangsaegteskab, dels at deemme op for yderligere
indvandring i Danmark.

I Integrationsministerens bemaerkninger til L152 (lov nr. 365 af 2002) hed-
der det, at eendringerne er fremsat med den hensigt at beskytte unge mod
indgdelse af aegteskaber mod deres vilje. Zndringerne er foranlediget af, at
det ,hos herboende udleendinge savel som danske statsborgere med uden-
landsk baggrund (er) et udbredt eegteskabsmenster, at man som felge af
pres gifter sig med en person fra hjemlandet” (pkt. 7.2). I bemzrkningerne
til L152 (lov nr. 365), pkt. 7, fremgdr det endvidere: ,,De hidtidige regler for
familiesammenforing bygger pd moderne vesteuropaeiske normer for fa-
milieetablering og er beklageligvis blevet udnyttet i indvandringsejemed
gennem proformazegteskaber og arrangerede segteskaber med hyppige tra-
gedier for unge familier til folge”. Loveendringerne er altsd gennemfort for
at bryde dette menster, hvor indvandrere udnytter reglerne og tvinger de-
res born ind i aegteskaber mod deres vilje.

Alleredeiudleendingeudspillet: , En ny udleendingepolitik” fra januar 2002
preesenterede regeringen imidlertid et andet motiv. Pageeldende udlend-
ingeudspil hviler pa tre grundleeggende hensyn, hvor det andet hedder:
Antallet af udleendinge, der kommer til Danmark, skal begraenses, og der skal stil-
les skaerpede krav til selvforsorgelse. Her menes ikke udleendinge i al almin-
delighed, men dé personer, som kommer fra sakaldte , tredjelande”. Poli-
tikernes og befolkningens spirende bekymring for det stigende antal
indvandrere, der er kommet til Danmark gennem familiesammenfering,
spiller altsd ogsa en rolle i udformningen af lovgivning omkring etniske
minoriteters partnervalg og indgaelse af ;egteskab.

Dette er aegtefeellesammenforingsreglernes paradoks. P4 den ene side er de
iveerksat for at beskytte unge fra at blive gift mod deres vilje, pd den anden
side er de et redskab til at indfri malseetningen om at begraense antallet af

3) Se: http:/ /www.inm.dk/imagesupload /document/En%20ny %20udleendingepolitik.pdf.
Formuleringen er gentaget i bemeerkningerne til L152 (lov nr. 365 af 2002).

Med aegteskab i fokus

135



Med aegteskab i fokus

136

mennesker fra , den tredje verden”, der fremover kan f ophold i Danmark.
Men i hvilket omfang er det dokumenteret, at unge bliver gift mod deres
vilje? Hvad vil det egentlig sige at blive tvangsgift eller gift mod sin vilje?
Hvis et arrangeret aegteskab kommer i stand efter unges frivillige valg
blandt foreeldrenes kandidater, er det sd anderledes end et succesfuldt part-
nermgde arrangeret af , Kirsten giftekniv“? @nsker forslagsstillerne at be-
keempe selve det arrangerede aegteskab eller selve tvangsaegteskabet, eller
er tiltagene blot redskaber til at forhindre indvandring af bestemte ud-
leendinge til Danmark?

De kommende sider vil soge at belyse, hvordan de to parallelle malsaet-
ninger hele tiden motiverer og informerer mdderne, hvorpa etniske mino-
riteters aegteskabspraksis bliver fremstillet, diskuteret, anfeegtet eller for-
svaret i den offentlige debat.

2. Arrangerede og tvungne ®gteskaber i dansk og nordisk sammenhaeng

Debatten om nogle etniske minoriteternes segteskabspraksis har formet sig
som en symbolsk kamp om begreberne og retten til at definere , proble-
met”. Gennemgdende er der to positioner. Den ene at arrangerede aegte-
skaber altid rummer et pres fra foreeldre eller familie og derfor ber side-
stilles med tvangsaegteskaber. Betragtet sdledes udger tvangseegteskabs-
problematikken et massivt problem, idet det arrangerede aegteskab for
store dele af verdens befolkning er den almindelige mdde at finde en part-
ner pa. Den anden position insisterer pd, at der er forskel mellem arrange-
rede aegteskaber og tvangseegteskaber. Forskellen ligger i, hvorvidt de
unge selv gennem hele arrangementets forleb har ret til at sige fra. Udfra
denne definition fremstdr problemet med tvangseegteskaber som langt
mindre.

En udbredt definition pa tvangsaegteskab er: Et aegteskab, hvor foreldre eller
sleegt arrangerer aegteskab for et familiemedlem, uafheengigt af eller i direkte mod-
strid med denne persons ensker og forventninger (Schmidt og Jacobsen
2000:137). Deraf folger, at tvangsaegteskab er en afvigelse fra det arrange-
rede aegteskab, idet foreeldre enerddigt veelger en aegtefeelle til deres barn
(Gullestad 2002:33). Det arrangerede segteskab er normen og ifelge dansk
lovgivning og internationale konventioner fuldt ud legal’c.4 Omvendt inde-
beaerer tvangsaegteskab anvendelse af ulovlig fysisk eller psykisk tvang,
som kan anvendes af foreeldrene - og stottes af andre familiemedlemmer -
som en sanktion.



Trods forskellene er der altsd en sammenheeng mellem arrangerede aegte-
skaber og forekomsten af tvangsaegteskaber. Senest har Mikkel Rytter pa
baggrund af en kvalitativ antropologisk undersegelse foresldet en model,
der sammenteenker debattens to positioner. Han argumenterer, at arrange-
rede aegteskaber og tvangsaegteskaber udger et kontinuum, hvor grads- og
proportionsforskellene mellem de to typer segteskaber netop gor dem vees-
ensforskellige fra hverandre (Rytter 2003b). Han pdpeger endvidere, at
mange unge med pakistansk baggrund er helt indforstdet med preemis-
serne i det arrangerede aegteskab, hvor foraeldrene pa baggrund af sine er-
faringer spiller en aktiv rolle i valget af deres aegtefeelle - det opleves som
det mest naturlige.

2.1 Litteratur med konsekvenser

I en gennemgang af litteraturen om arrangerede segteskaber og tvangsaeg-
teskaber er det ikke tilstreekkeligt at redegere for, hvad vi ved - det er
mindst ligesa vigtigt at klarleegge, hvordan vi ved det. To typer af frem-
stillinger informerer om etniske minoriteters aegteskabspraksis.5 Det er bio-
grafiske forteellinger og videnskabelige bidrag.

2.1.1 Biografiske fortaellinger

De biografiske forteellinger er kendetegnet ved at veere let tilgeengelige
publikationer, der praesenterer enkeltstiende historier om arrangerede el-
ler tvungne aegteskaber. I raekken af publikationer findes unge kvinders
selvbiografier (Karim 1996; Abdel 2000; Osmani 2000; Rashid 2000; Svane
2002), interviews med indvandrerpiger (Heide-Jorgensen 1996, Nohr Lar-
sen 2000) og indvandrerdrenge (Kickbusch 2001). Nogle af disse indehol-
der grumme beretninger om vold og misbrug, mens andre er mere uskyl-
dige , Danmarksbilleder”, hvor unge med anden etnisk baggrund end
dansk forteller om deres liv, keerlighed og kommende aegteskab.6

4) Ifolge denne definition ligger arrangerede segteskaber indenfor Verdenserkleeringen om
Menneskerettigheder 1948, artikel 16, hvor det hedder sig at: ,Uden begreensninger af ra-
cemzssige, nationalitetsmaessige eller religiose grunde har meend og kvinder, der har néet
myndighedsalderen, ret til at gifte sig og stifte familie. De har krav pa lige rettigheder med
hensyn til indgaelse af eegteskab, under agteskabet og ved dets oplesning”. Arrangerede
aegteskaber ligger ligeledes indenfor ICCPR, artikel 23, stk. 3, hvor det hedder: , Intet seg-
teskab ma indgas uden de vordende aegtefzellers frie og uforbeholdne samtykke”. Omvendt
er tvangsaegteskab i modstrid med begge, samt i modstrid med , de almindelige regler i
straffeloven” i Danmark (Handlingsplan 2003:15).

5) Vores gennemgang af skandinaviske bidrag er ikke udtemmende. Vi fremhaever blot de
danske, norske og svenske bidrag, der gér igen og i vid udstreekning tegner de faglige di-
skussioner blandt forskere og er grundlaget for den generelle debat herhjemme.
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Til denne kategori herer ogsa historier fra de enkeltpersoner (ofte kvinder),
der i drenes lob er stdet frem i offentligheden og har fortalt om deres eget
aegteskab. Flere af disse har fdet en stemme i den offentlige debat. De har
positioneret sig, og er blevet positioneret, som sandhedsvidner og har i
flere tilfeelde haft direkte indflydelse pa skiftende regeringers forstdelse af
- og tiltag mod —tvangsaegteskaber.7

Ifelge Helle Rytkonen har de biografiske forteellinger veeret med til at kon-
struere en offermodel, som muslimske kvinder i dag md indordne sig un-
der, hvis de vil have deres personlige historie hert. Hun pdpeger: , [Ilmmi-
grant women have to be victims of a particular kind to have a voice”
(Rytkenen 2002:88). Ylva Brune papeger imidlertid, at der i samme proces
ogsd er skabt en heltindemodel. Heltinden er skildret som en exceptionel
person, som mod alle odds har skabt sit eget liv og formet sin egen identi-
tet (Brune 2002:379). Séledes er f.eks. den afdede kurdiske indvan-
drerkvinde Fadime blevet fremstillet som en moderne nordisk kvinde.

De biografiske fortellingers store gennemslagskraft i medierne har altsa to
konsekvenser: (1) En ung pige er enten ,, offer” eller , heltinde” - der efter-
lades ikke rum derimellem for et normalt partnervalg eller aegteskab. (2)
Ekstreme familietragedier kommer til at fremstd som normen i den brede
offentlighed. Derved tegnes et stereotypt billede af muslimske familier, der
ligger langt fra den hverdag, der leves blandt etniske minoriteter i Dan-
mark.

Samlet er det problematisk, ndr journalister, politikere og andre menings-
dannere lader enkeltstaende biografiske forteellinger danne basis for vidt-
reekkende generaliseringer omkring aegteskabets karakter.

2.1.2 Videnskabelige bidrag
De videnskabelige bidrag bygger naturligvis ogsa pa biografiske forteellin-
ger, men adskiller sig ved at veere baseret pa et storre udbud af forteellin-

6) Endelig har nuveaerende folketingsmedlem Naser Khaders (R) bog ,, Zre og Skam* (1996)
haft stor betydning for debatgrundlaget. Denne publikation fik stor indflydelse, da den var
den forste af sin art og derfor blev leest og anvendt af journalister, undervisere, debatterer
og politikere. Senere er bogen blevet udskeeldt for sine mange fejlagtige oplysninger og ge-
neraliserende karakter (Tennesen 2001). Eftersom Naser Khaders bog hverken er et viden-
skabeligt bidrag eller en biografisk forteelling, er den her placeret som en fodnote (se end-
videre Hervik 2002).

7) Feks. Ayse Deveci, Rushy Rashid, Esma Birdi, m.fl.



ger, der seettes i relation til de bredere sociokulturelle sammenhenge, hvori
de respektive segteskaber udfolder sig. De videnskabelige bidrag har sale-
des et analytisk niveau, der ideelt set sikrer mod generaliseringer pa bag-
grund af enkeltstdende historier og samtidigt seger at udvikle nye be-
grebslige veerktojer, der kan kvalificere fremtidige forklaringsmodeller og
oge vores forstdelse af eegteskabspraksisser generelt.

1. En raekke bidrag fokuserer pa én specifik minoritetsgruppe. Pa
baggrund af interviewundersegelser bestraeber disse bidrag sig
pa at forstd og beskrive, hvordan aegteskab og partnervalg orga-
niseres indenfor de respektive gruppers sociale, skonomiske og
kulturelle organiseringsformer og hverdagsliv (Berg 1994; Necef
1996; Rytter 2003a,b; Winslew 1995). Andre bidrag tager ud-
gangspunkt i den muslimske ungdom og fokuserer mere pa selve
oplevelsen af det at indgd i et arrangeret aegteskab (Bredal 1998;
Morck 1998; Wikan 2002). Undersogelser pa tveers og trods af et-
niske og nationale skillelinier risikerer imidlertid at negligere so-
ciale og kulturelle forskelle, der kan veere signifikante i forhold
til eegteskabspraksis.

2. Derneest findes undersogelser, der pd baggrund af et bredere sta-
tistisk materiale soger at afdeekke segteskabs- og pardannelses-
monstre blandt etniske grupper i Danmark for dernzest at sam-
menligne mellem disse (Jeppesen 1989; Schmidt og Jacobsen
2000, 2004).

3. Endelig findes en reekke bidrag, som diskuterer og evaluerer ind-
satsen mod tvangseegteskaber i Danmark (Sareen 2003), i Norge
(Fangen 2002; Bredal 2002), i Skandinavien (Bredal 1999) samt i
et komparativt europeeisk perspektiv (Madsen 2003).”

2.1.3 Forestillinger om ,det traditionelle” 0g ,det moderne”
Feelles for hovedparten af de omtalte videnskabelige bidrag og biografiske
forteellinger er, at de fremstiller og forklarer arrangerede segteskaber og/ el-

8) Graenserne mellem en biografisk forteelling og et videnskabeligt bidrag er ikke altid tyde-
lige. Flere undersogelser, artikler og udtalelser om etniske minoriteters aegteskabspraksis-
ser kommer fra personer med aktive politiske karrierer eller aspirationer dertil. Derfor er
det vigtigt at reflektere over, hvem der udtaler sig, i hvilken sammenhzeeng det sker, med
hvilke formal, og hvilke fordele de eventuelt kan opna derved.
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ler tvangsaegteskaber som udtryk for en kollektivistisk familieform og en
traditionsbunden levevis blandt de etniske minoriteter. Denne seettes mere
eller mindre direkte overfor majoritetsbefolkningens segteskabsnorm, der
fremstilles som uproblematisk og udtryk for en fremherskende individua-
litet og modernitet i det danske/skandinaviske/vestlige samfund. At di-
skutere forhold mellem , indvandrere” og ,danskere” ud fra dikotomien
mellem det traditionelle og det moderne er imidlertid med til at skabe
nogle specifikke antagelser om - og forstaelser af - arrangerede aegteskaber.

Arrangerede aegteskaber bliver et feenomen, som den danske befolkning er
gdet veek fra som led i samfundets mere generelle moderniseringsproces.
Derved fremstar arrangerede segteskaber bdde som et feenomen, der horer
til andre steder i verden og som en anakronisme i Danmark. Endelig ligger
der implicit i beskrivelserne af , deres” traditionalitet overfor , vores” mo-
dernitet en normativ vurdering og hierarkisering, hvor ,vores” eegte-
skabspraksis placeres over , deres” og betragtes som den mest moralsk rig-
tige.

Tilsvarende antagelser afspejles i bemeerkningerne til L152 (lov nr.365) af
2002 og L6 (lov nr.1204) af 2003.

I Integrationsministerens bemeerkning til L152 (Iov nr.365), pkt. 7, seettes
f.eks. de ,,moderne vestlige normer for familieetablering” overfor ,arran-
gerede segteskaber” blandt indvandrere. Ligesom der i bemeerkning til L6
(lov nr.1204), pkt.3, tales om , nutidens danske samfund” i modseetning til
indvandreres fortidige ditto.

Endvidere papeges det i bemeerkning til L152 (lov nr. 365), pkt. 7.2, vedr.
udvidelsen af tilknytningskravet: ,Formalet med forslaget [...] (er) at veerne
de unge mod pres fra familien eller andre til at indgd i arrangerede eegte-
skaber eller tvangsaegteskaber med en aegtefaelle fra et land og med en kul-
tur, som ligger fjernt fra de unges egen dagligdag og kulturelle virkelig-
hed”. Arrangerede aegteskaber og tvangseegteskaber menes sdledes at hore
til i andre dele af verden end Danmark.

Generelt preeges bemeerkningerne til savel L152 (lov nr.365) som L6 (lov nr.
1204) endvidere af normative betragtninger og vurderinger, hvor , vores”
madde at finde partnere og indga segteskab pa er god og enskveerdig, mens
,deres” made fremstilles som mindre god - eller direkte darlig. I kraft af
denne hierarkisering tager majoriteten patent pa humanitet, hvorfor det



ikke leengere blot er vores ret, men ogsa vores medmenneskelige pligt at
redde unge med anden etnisk baggrund fra deres foreeldre.

Modstillingen mellem majoriteten og minoriteten bliver yderligere fors-
teerket, fordi der yderst sjeeldent reflekteres over de markante forskelle, der
reelt findes pd tveers af sociale skel, religios overbevisning og regionale
greenser mellem hele befolkningen i Danmark, nar det geelder mdder at
finde og udvelge sin kommende agtefelle pd. De normative betragtnin-
ger gor os blinde for variationer og mangfoldighed.

Det er ikke korrekt alene at klandre regeringen for de misforstaelser og den
hierarkisering af de forskellige segteskabstyper, der indfinder sig i be-
meerkningerne til L6 (lov nr.1204) og L152 (Iov nr.365). Fordi en raekke af
de forskningsbidrag, der i drenes lob skulle have informeret debatten og
beslutningstagerne, har skabt mere forvirring end afklaring. Ved igen og
igen at anvende den bombastiske dikotomi mellem traditionalitet og mo-
dernitet har , indvandrerforskningen” bidraget til at grave groften mellem
,dem” og , 05" og beerer saledes sin del af ansvaret.

I mellemtiden - mens indvandrerforskere har debatteret, hvordan de frem-
over kan beskrive etniske minoriteters segteskaber mere fyldestgerende -
har en reekke enkeltsager og selvbestaltede eksperter faet en privilegeret
status og er blevet ophgjet til sandhedsvidner af politikere med ansvaret
for at agere overfor tvangsaegteskaberne. Disse sandhedsvidners udsagn
har dannet grundlag for nye tiltag mod tvangseegteskaberne. Tilbage star
det centrale spergsmadl: hvor udbredt er tvangsaegteskaber egentlig?

2.2 Kvantificering af problemet

Der er naturligvis en direkte sammenhaeng mellem, hvordan et problem
defineres og omfanget af samme. Vi vil derfor preesentere statistiske op-
gorelser og gennemgdende argumenter fra nogle af de akterer, der har gi-
vet kvantitative bud pad udbredelsen af problematiske segteskaber i Dan-
mark.

2.2.1 Radgivningscentre 0g andre organisationer
Omkring drtusindskiftet preesenterede de to daveerende paraplyorganisa-
tioner Indsam og POEM, deres respektive udleegninger af tvangsaegteska-
bernes omfang. Indsam offentliggjorde en undersogelse, der viste, at ,hvert
tredje aegteskab mellem en ung indvandrer i Danmark og en udleending er
indgdet under tvang”.9 Omvendt udtalte den daveerende POEM-formand,
at ,politikerne har pustet problemerne op”10 og senere at ,,uanset hvad po-
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litikerne kalder det, er det et forseg pd at begreense familiesammenforin-
gerne. Tvangsagteskaber kan opgeres i promﬂler”.ll De to eksempler skal
blot illustrere, at der ogsad blandt indvandrernes egne organisationer har
veeret stor uenighed om udbredelsen af tvangseegteskaber i Danmark.

Et politisk tiltag i kampen mod tvangseegteskaberne var at etablere radgiv-
ningscentre og andre hjelpeforanstaltninger. Af de mest markante kan
neevnes UngSam, Indsams rdidgivning, Broen, Det Etniske Konsulentteam og
Udrykningsholdet. Disse initiativer har alle haft hvert deres umiddelbare
bud pa omfanget af tvangseegteskaber.

Der var to grundleeggende problemer ved de opgerelser over antallet af
tvangsaegteskaber, som disse radgivningscentre preesenterede for offent-
ligheden.12 For det forste var der ingen konsensus om, hvornar en henven-
delse skulle registreres som et tvangstilfeelde. For det andet opstod der neer-
mest en konkurrence mellem de respektive tiltag om politikernes gunst og
de gkonomiske bevillinger. De der hjalp flest, fik ogsa flest penge. Vi bet-
vivler ikke, at rddgivningscentrene hjalp nedstedte unge mennesker i en
desperat situation, men papeger at de samtidigt medvirkede til at kon-
struere det problem, de skulle modvirke (Rytter 2003a:33ff, 2003c).13

2.2.2 Handlingsplan
Med VK-regeringens handlingsplan fra august 2003 (se senere) kom ende-
lig en plan for en koordineret og professionaliseret indsats mod tvangseeg-
teskaber. Handlingsplanen indeholder imidlertid heller ikke nogen op-
gorelse over omfanget af tvangsaegteskaber. Den legitimeres i stedet med
statistisk materiale fra LOKK (LandsOrganisationen af Kvinde Krisecen-
tre), der viser, at 39,9% af de i alt 1935 kvinder, der i 2002 henvendte sig pa
landets krisecentre, havde en anden etnisk baggrund end dansk, og af disse
er 51,6% familiesammenforte kvinder (Handlingsplanen 2003:12,1). In-
direkte antages denne gruppe kvinder at have relation til forekomsten af
tvangsaegteskaber, uagtet at overgrebet i et tvangsagteskab typisk finder

9) Det fri Aktuelt 22.12.99.

10) Det fri Aktuelt 03.01.00.

11) Morgenavisen Jyllands-Posten 11.01.00.

12) Sociolog Katrine Fangen har i en evaluering af tiltagene mod tvangsaegteskaber i Norge
papeget de samme mekanismer (2002).

13) I foraret 2002 bragte Morgenavisen Jyllands-Posten en serie artikler, hvor en tidligere med-
arbejder fra Indsams radgivningscenter i Arhus afslerede, at de ,opfandt” henvendelser
om tvangseegteskaber for at legitimere deres berettigelse samt oge deres bevillinger. Se
Morgenavisen Jyllands-Posten 14.04.02; 18.04.02; 21.04.02; 12.05.02.



sted for brylluppet. Et voldeligt segteskab er ikke nedvendigvis et tvangs-
eegteskab.

Madden hvorpa LOKKs drsstatistik er blevet anvendt i den offentlige debat,
fik da ogsd organisationen til i en pressemeddelelse den 21. november 2003
at preecisere folgende: ,I mange ar har der veeret fokus pa, at andelen af
udenlandske kvinder pad de danske krisecentre var meget hgj og stigende.
Der har til gengeeld ikke veeret seerligt meget fokus p4, at ca. en tredjedel af
disse kvinder var gift med en mand af dansk herkomst”." Den gruppe af
familiesammenforte kvinder, som man sammenkaeder med tvangseegte-
skabsproblematikken, daekker altsa ogsa over kvinder fra f.eks. Osteuropa
og Asien, der er pa krisecenter, fordi de har fiet bank af deres , danske”
mand.

2.2.3 Statistik

Tilbage i 1989 udfeerdigede Kirsten Just Jeppesen en rapport for Social-
forskningsinstituttet, hvor hun blandt andet undersogte forekomsten af
tvangseegteskaber. Undersogelsen viste, at af de adspurgte indvandrer-
grupper fra Eksjugoslavien, Tyrkiet og Pakistan opgav 3% af pakistanerne
og 2% af tyrkerne, at deres aegteskab var arrangeret af foreeldrene uden de-
res egen accept - det var altsd tvangseegteskaber. Blandt de adspurgte fra
Eksjugoslavien var forekomsten 0% (Jeppesen 1989:100; se ogsa Schmidt og
Jacobsen 2000:136ff).

I fordret 2004 preesenterede Socialforskningsinstituttet en ny landsdeek-
kende undersggelse om , Pardannelse blandt etniske minoriteter i Dan-
mark”. I denne undersogelse har man afholdt sig fra at sperge svarperso-
nerne direkte, hvorvidt de er blevet tvunget ind i deres aegteskab. Det har
man gjort, fordi den statistiske usikkerhed ved et sddant spergsmal ville
veere for stor (Schmidt og Jacobsen 2004:134). Undersegelsen viser imid-
lertid, at 4% af de adspurgte personer slet ikke var involveret i at finde og
veelge deres forlovede eller aegtefeelle (op.cit.125). Deraf kan imidlertid ikke
sluttes, at de alle er tvangseegteskaber (op.cit.24). De 4% er ikke en eksakt
opgerelse over forekomsten af tvangsaegteskaber, men den procentdel in-
denfor hvilken det md antages, at det faktiske antal tvangstilfeelde skal fin-
des. De tilfeelde, hvor unge ,slet ikke var involveret” i valget af deres for-
lovede eller aegtefeelle, er ulige fordelt mellem undersogelsens fem etniske
grupper. For gruppen af eksjugoslavere og somaliere var der ingen, der
ikke havde veeret involveret i partnervalget. For gruppen af tyrkeres ved-

14) Hele pressemeddelelsen findes pa http:/ /www.lokk.dk
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kommende havde 2% veeret uden indflydelse pd valget af deres forlovede
eller egtefeelle, samme gjaldt for 4% af de adspurgte libanesere og for 14%
af de adspurgte pakistanere (Schmidt og Jacobsen 2004:125). Der er altsa
stor variation mellem forskellige etniske minoritetsgrupper pa dette om-
rade.

2.2.4 Lovgivning og administration

I ministerens bemaerkning til L6 (lov nr. 1204), pkt.3, fremgar det, at Ud-
leendingestyrelsen i 2001 meddelte afslag pa eegtefeellesammenfering un-
der henvisning til, at segteskabet var indgdet mod eget enske, i ni sager
(0,5% af det samlede antal afslag). I 2002 skete det i 17 sager (0,8% af det
samlede antal afslag), og i perioden 1. januar 2003 til 31. juli 2003 meddelte
Udleendingestyrelsen fire sidanne afslag (0,2% af de samlede afslag).m Det
forklares videre, at det relativt lave antal afslag pa baggrund af tvang ikke
kan tages som udtryk for den faktiske forekomst af tvangseegteskaber. Der
henvises i stedet til, at tvangstilfeeldene sandsynligvis er blevet forhindret
af det skeerpede tilknytningskrav eller 24-ars reglen, inden de har udmen-
tet sig i en anspgning om aeg’tefaellesammenf@ring.16

2.2.5 Altialt
Alt i alt kan man sige, at der altsa er stor uenighed om forekomsten af
tvangsaegteskaber. Det synes imidlertid paradoksalt, at en lang raekke op-
gorelser viser, at tvangsaegteskaber faktisk forekommer relativt sjeeldent,
selvom de bliver modt med gentagne loveendringer.

Ifelge loven om etnisk ligebehandling er ogsa indirekte diskrimination for-
budt. Indirekte diskrimination forekommer, nér en tilsyneladende neutral
bestemmelse stiller personer af en bestemt etnisk oprindelse ringere end
andre personer, medmindre den pdgeeldende bestemmelse er objektivt be-
grundet i et sagligt formdl, og midlerne til at opnd dette formadl er hen-
sigtsmeessige og nedvendige. Det betyder, som papeget af juraprofessor
Eva Smith (2003), at sd leenge der er et ,,sagligt formal” (dvs. et vist antal

15) Et af de forste tiltag mod tvangsaegteskaber var den sakaldte ,25-ars regel”, der blev ind-
fort af SR-regeringen i ar 2000. Herefter skulle ikke-danske statsborgere gennem samtaler
sandsynliggere overfor Udleendingestyrelsen, , at segteskabet utvivlsomt ma anses for at
veere indgdet efter den herboendes enske” (Udleendingestyrelsens drsberetning 2000:23).
Denne regel medferte blot Et afslag i &r 2000.

16) Det ma imidlertid pointeres, at afslag pa aegtefeellesammenfering i Danmark ikke er ens-
betydende med, at et tvangsaegteskab er blevet forhindret. Eftersom der ikke laves noget
opfelgende arbejde, kender man ikke de videre forleb i de respektive sager (se endvidere
afsnit 3.3).



tvangsaegteskaber), kan et flertal i Folketinget iveerkseette de midler, som
det finder , hensigtsmeessige og nedvendige”. Eller sagt pd en anden made:
de gentagne love mod etniske minoriteters segteskaber er ikke er i strid med
loven om etnisk ligebehandling, safremt det kan dokumenteres, at tvangs-
aegteskaber er et omfangsrigt og vedvarende samfundsmaessigt problem.

Vi hverken kan eller vil komme med udsagn om de respektive politikeres
motiver eller intentioner, men vi finder det nedvendigt at padpege denne
sammenheaeng mellem pa den ene side nedvendigheden af en vis forekomst
af problematiske aegteskaber for pa den anden side at kunne opretholde og
udbygge lovgivningen mod samme. Og alt andet lige synes der at vaere en
tendens til mere og mere vilkarlig omgang med dokumentationsmaterialet
vedr. , problemets” omfang. Jf. de anvendte opgerelser fra krisecentrene
som dokumentation eller den i ar 2003 indferte ,formodningsregel” (se
side 151). Viden er ikke leengere udgangspunkt for lovindgreb: antydnin-
ger og formodninger er tilstraekkeligt.

Samlet preesenteres vi lobende for nye vurderinger og kvantificeringer af
tvangsaegteskabernes udbredelse. Disse opgerelser er alle uleseligt for-
bundet med, hvorledes deres ophavskvinder eller meend har defineret
,problemet” med etniske minoriteters segteskabspraksis. Af samme grund
er dette ikke en udtemmende fremstilling, men en illustrativ buket af de
hyppigst anvendte opgerelser over udbredelsen af tvangseegteskaber
blandt etniske minoriteter i Danmark fra rddgivningsinitiativer, kvindeor-
ganisationer, statistiske undersegelser og administrativ praksis.

2.3 Handlingsplan for regeringens indsats...

Den 15. august 2003 kunne regeringen lancere sin: ,,Handlingsplan for re-
geringens indsats i perioden 2003-2005 mod tvangseegteskaber, tvangslig-
nende eegteskaber og arrangerede eegteskaber”. Med denne fulgte Dan-
mark bla. Norge og England, der allerede i en darrekke har haft
handlingsplaner mod tvangsaegteskaber. Malet med handlingsplanen er
aktivt at modarbejde de tvangseegteskaber, der er i strid med internationale
konventioner og dansk straffelov. Men som det fremgar af titlen, sigter
handlingsplanen imidlertid ogsd mod arrangerede segteskaber, uagtet at de
er fuldt legale i henhold til bade dansk og international lovgivning. Ende-
lig introducerer handlingsplanen en tredje aegteskabskategori, de sdkaldte
,tvangslignende eegteskaber”. Med denne mellemkategori gradbojes det
strafbare aspekt ved et tvangsaegteskab - nogle segteskaber synes sdledes at
blive betragtet som , mere eller mindre” kriminelle. Man fremstiller altsd
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arrangerede og tvungne aegteskaber som to sider af samme sag, uden at
man mener at kunne skelne mellem dem.

Handlingsplanens sammenblanding af begreberne er i modstrid med,
hvordan de fleste forskere forholder sig til eegteskaberne (se ovenfor). Ved
ikke at skelne mellem de forskellige segteskabstyper risikerer man at skade
indsatsen mod de egentlige tvangsaegteskaber. Erfaringerne fra Norge har
vist, at det netop var myndighedernes eksplicitte skelnen mellem arrange-
rede segteskaber og tvangseegteskaber, hvorved de anerkendte etniske mi-
noriteters ret til at indgd arrangerede aegteskaber, som var en veesentlig fak-
tor i etableringen af den dialog med minoritetsmiljeerne, der var afgerende
for den norske plans gennemforelse og effekt (Madsen 2004).

Handlingsplanens vidtfavnende definition af ,, problemet”, hvor man over
en kam sigter mod tvangs-tvangslignende og arrangerede aegteskaber, rej-
ser umiddelbart tre ubesvarede sporgsmal.

(1) Intentionen om at modvirke arrangerede aegteskaber synes ikke at tage
hejde for, hvordan mange unge med anden etnisk baggrund lever deres liv
i Danmark. Som felge af de senere drs meget begraensede muligheder for
egtefeellesammenfering vil stadigt flere unge fra de etniske minoritets-
grupper gifte sig her i landet fremover. Resultatet bliver langt flere arran-
gerede segteskaber indgdet internt i Danmark. Skal regeringens handlings-
plan tages for pdlydende, md det betyde, at den ogsd er imod disse
egteskaber.

(2) Handlingsplanen fokuserer ensidigt pd tvangseegteskaber som et trans-
nationalt feenomen, hvor en ung kvinde eller mand bliver gift mod sin vilje
med en person fra foreeldrenes forste hjemland. Planen synes ikke at tage
hejde for, at tvangsaegteskaber ogsa kan forekomme internt mellem fami-
lier i Danmark, og specielt nu hvor antallet af arrangerede segteskaber kan
forventes at stige.

(3) For det tredje tenderer det problemeksport. De begraensede muligheder
for transnationale segteskaber vil givetvis betyde feerre tvangstilfeelde i
Danmark. Omvendt er det vel naivt at tro, at et allerede strafbart overgreb
fremover kan forhindres med yderligere lovgivning. Problemet vil derfor
ikke forsvinde pga. de nye love, men i fremtidige tilfeelde af tvang vil bort-
giftede dotre eller sonner imidlertid enten veere tvunget til at boseette sig i
egtefeellens eller foreeldrenes forste hjemland (altsa f.eks. Marokko, Tyr-
kiet, Pakistan) eller veere nedt til at flytte til Malme (,,Sverige-losningen”,



se ogsa note 27) eller Slesvig. Denne gruppe nodstedte unge er nu udenfor
myndighedernes blik og raekkevidde.”

Samlet er ovenstdende et eksempel pd, hvordan man fra politisk hold kan
redefinere virkeligheden. Ved at udvide definitionen af hvilke segteskaber
der er , problematiske”, medvirker man aktivt til at rykke graenserne for,
hvilke tiltag der er politisk mulige og moralsk acceptable. Dette juridiske
og administrative krumspring rejser imidlertid store problemer for de
mange unge - danske som udenlandske statsborgere - med anden etnisk
baggrund end dansk, der rent faktisk ensker foreeldrenes hjeelp til at finde
deres kommende aegtefeelle. I dag er disse unge menneskers ensker og in-
tentioner per se gjort suspekte.

3. ZEgteskab og integration

3.1 Integrationsargumentet

Et gennemgdende tema i debatten om etniske minoriteters segteskaber er
det forhold, at de hovedsagligt bliver indgaet transnationalt, dvs. mellem
en ung fra Danmark og en aegtefeelle fra vedkommendes eget eller foreel-
drenes forste hjemland. En undersogelse fra 2000 foretaget af Socialforsk-
ningsinstituttet viste, at op mod 90% af alle segteskaber blandt tyrkere i
Danmark sker med en aegtefeelle fra Tyrkiet. For pakistanere er tallene 78%
for meend og 88% for kvinder, mens de for personer fra Eksjugoslavien er
henholdsvis 57% og 67% (Schmidt og Jacobsen 2000:144). Endvidere viste
en rapport udferdiget for Ishej kommune i 1996, at 98% af kommunens tyr-
kiske indvandrere havde valgt en aegtefeelle fra hjemlandet (Vesselbo
2000:4)." Disse opgerelser bygger pd data indsamlet i 1990’erne, dvs. for
end de mange eendringer af eegtefaellesammenforingsreglerne begyndte at
sla igennem. De seneste tal fra Socialforskningsinstituttet viser imidlertid
et markant fald i antallet af unge med tyrkisk og pakistansk baggrund, der
gifter sig med en partner fra deres foraeldres hjemland. I dag er det blot ca.
50% af tyrkerne og ca. 60% af pakistanerne, der gifter sig udenfor Dan-

17) I en rapport fra 2002 omkring ,,Community Perceptions of Forced Marriage” blandt mi-
granter fra Pakistan og Bangladesh i Storbritannien papeger Yunas Samad og John Eade
netop, at lovgivning, der begreenser retten til segtefeellesammenfering, ikke vil stoppe
tvangseegteskaber, men derimod fa den konsekvens, at de unge, der udseettes for tvangs-
agteskaber, ma forlade deres hjem og kammerater for at blive sendt til deres foreeldres
forste hjemland uden udsigt til at kunne vende tilbage. Se: http:/ /www.fco.gov.uk/Fi-
les /Kfile.clureport.pdf

18) Pageeldende undersogelse er blevet staerkt kritiseret for sin fremgangsmdde og manglende
information om valget af deltagere (Horst 1990). Alligevel har undersogelsen gentagne
gange veeret refereret i aviser og dagblade.
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marks greenser. Rapporten konkluderer derfor: ,at der er en faldende ten-
dens blandt etniske minoriteter i Danmark til at gifte sig med personer, som
kommer fra et andet land end Danmark” (Schmidt og Jacobsen 2004:112,
fremheevelse i original).

Monsteret med transnationale segteskaber ses imidlertid af flere debatterer
som skadeligt for den sdkaldte integration. Argumentet gar pa, at nytil-
komne aegtefeeller altid skal leere at gebeerde sig i Danmark, og at integrati-
onen derfor m4 starte forfra. Dette argument er blandt andre fremfert af den
norske professor i socialantropologi Unni Wikan (1995, 2002). Wikan har i
flere omgange kritiseret den norske velfeerdsstat for at tilsideseette unge ind-
vandreres rettigheder under deekke af, at de havde deres egen kultur. Alt for
ofte bliver unges onske om en aegtefeelle fra Norge overtrumfet af deres fo-
reeldres onske om et transnationalt segteskab. Derfor efterlyser Wikan en
lovgivning, som stetter de unges position i forhold til deres foreeldre i ge-
nerationernes interne diskussioner af, hvor og med hvem de skal giftes.19

Dette ,integrationsargument” er present i bemaerkningerne til L152 (lov
nr.365), pkt.7.2, og L6 (lov nr.1204), pkt.3, hvor det hedder: , Erfaringen har
vist, at integrationen er serlig vanskelig i de familier, hvor man generation
efter generation henter sin segtefeelle til Danmark fra sit eget eller sine for-
eldres hjernland”.20 Eftersom kobling mellem aegteskab og integration er
en del af den fortsatte politisering af etniske minoriteters segteskabsprak-
sis og ydermere en omstridt konklusion, vil vi se lidt neermere pd de fore-
stillinger, der ligger til grund herfor.

3.2 Integrationsbegrebets flertydighed

Selvom begrebet integration anvendes seerdeles hyppigt i den offentlige
debat, er det ofte uklart, hvilken betydning begrebet tilleegges. I Integra-
tionsloven (lov nr. 474 af 1998) deekker begrebet den omfattende malseet-

19) Dette argument benyttes enslydende i dansk sammenheeng. Endvidere roser Unni Wikan
de skiftende regeringer i Danmark for at veere gdet leengst i stramningerne af mulighe-
derne for aegtefeellesammenforing efter transnationale segteskaber (2002:216). Omvendt
har Integrationsminister Bertel Haarder (V) flere gange kaldt Unni Wikans bog: , The Gen-
erous Betrayel - politics of culture in the new Europe” for en af de bedste, han nogensinde
har leest.

20) Nar vi taler om en gruppe mennesker (geestearbejdere, familiesammenferte og flygtninge),
der maksimalt har veeret i Danmark i 35 dr, giver det ingen mening at henvise til viden om
egtefeellemeonstre , generation efter generation”. Selv ikke hvis vi regner med generatio-
ner pd blot 20 ar. Det kan ganske enkelt ikke lade sig gare. Misforstaelsen indtraeffer maske,
fordi bemeerkningerne leener sig op af nogle undersegelser, hvor der anvendes kreative
definitioner og udregninger (se ogsd note 19).



ning at give nyankomne udleendinge mulighed for , deltagelse pa lige fod
med andre borgere i samfundets politiske, skonomiske, arbejdsmeessige,
sociale, religiose og kulturelle liv”. Lise Togeby mener, at integrationspoli-
tik og -debat ber holde sig fri af kulturkonflikter for i stedet at fokusere
mere pd ekonomisk og social integration. Vellykket integration kan sdledes
opnds gennem fuld deltagelse i det skonomiske, sociale og politiske liv
(Togeby 2002:1). Mens den af regeringen nedsatte , Teenketank” anvender
en noget mere pragmatisk definition, idet integration her menes at veere dét
at have et arbejde (Indenrigsministeriet 2001). Vi vil imidlertid koncentrere
os om en fjerde mdde at anvende begrebet pd, hvor integration primeert
handler om , kultur”.” Et tidligere forskningsprojekt har vist, at det er en
udbredt opfattelse blandt majoritetsbefolkningen i Danmark, at mennesker
har en medfedt kultur, hudfarve og religion. Kulturel forskellighed be-
tragtes siledes som medfedt, hvorfor flygtninge og indvandreres ander-
ledeshed ikke lader sig integrere eller fordanske (Hervik 1999, 2004).

Indenfor denne forstdelse er integration et spergsmal om at opnd kulturel
enshed. Denne mdde at anvende begrebet integration pd kan genfindes i
skiftende regeringers malseetning om at beskytte unge med anden etnisk
baggrund end dansk mod at blive gift transnationalt for i stedet at kunne
gifte sig i Danmark. Her betragtes segteskaber indgaet i Danmark som in-
dikation pa integration.22 Man mener (eller haber), at inter-etniske eegte-
skaber med tiden vil udviske indvandrernes synlige forskellighed og fun-
damentale anderledeshed. Ndr begrebet integration italeseettes i relation til
etniske minoriteters segteskabspraksis, ligner det derfor, som det i gvrigt
ogsa er tilfeeldet i mange andre sammenhaenge (se Emerek 2003), et enske
om at assimilere indvandrere og deres efterkommere i det danske samfund.

21) Mdden begrebet , kultur” optraeder pd i den geengse beskrivelse og forstdelse af ,,de an-
dre” og deres forskellighed fra ,0s”, giver ifelge den norske antropolog Fredrik Barth
imidlertid kun en trunkeret beretning om, hvordan folk rent faktisk teenker og handler.
Den forteeller ikke, hvorfor folk ger, hvad de gor, men konstaterer blot, at den ene hand-
ling er forskellig fra den anden. Barth pdpeger, at ndr handlinger fortolkes som noget kul-
turelt, fjernes fokus fra den sociale interaktion og det faktisk heendte. I stedet fasttomres
,Jkultur” som nogle stereotype kendetegn ved grupper og normativt afvigende kontraste-
rende identiteter (Barth 1995).

22) Hvor det efterlader de tusindvis af ,gammeldanskere”, der hvert ar gifter sig med ud-
leendinge, er uvist. Betyder det, at de pludselig er uintegreret i det danske samfund, eller
maske at deres valg af segtefeelle er direkte u-dansk?
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3.3 Ny Integration?

Debatten om indvandreres integration er uleseligt forbundet med, hvor-
dan begrebet defineres og anvendes. Helt negternt er ,,at integrere” et tran-
sitivt verbum, hvilket forudsaetter et subjekt, der far et objekt til at underga
en forandring. Og mens det altid er et flertal, som besidder magten og ret-
ten til at integrere et mindretal, er det omvendt langt fra altid klart, hvor-
nar dette mal er ndet (Hervik 2003:37). Dette magtaspekt, som ligger latent
i integrationsbegrebet, er man meget sjeeldent opmaerksom pa i den of-
fentlige eller politiske debat. Der er aldrig tvivl om, at ,vi” skal integrere
,,dem”. Vi - danskere - er ansvarlige og har kontrollen med processen, hvil-
ket i tilfeeldet med aegteskaber sker gennem statsapparatet. I denne proces
sker forst en evaluering af, at,, de” ikke er integreret, derneest en slet skjult
formodning om at , de” ikke vil integreres. Hvad enten vi ensker det eller
ej, sker der sdledes en fortsat social og moralsk vurdering af, hvorvidt de
omtalte grupper er integreret eller ej.

Vi har derfor brug for et integrationsbegreb, som medteenker magtforhold.
I den forbindelse har Garbi Schmidt foresldet, at det at veere integreret ogsa
betyder, at man er inkluderet: foler sig som del af et feellesskab og bliver be-
tragtet som sadan (2002). Schmidt medteenker altsd en vis gensidighed i in-
tegrationsprocessen. Udfra denne definition er det i yderste konsekvens
lovgivningens manglende gen- og anerkendelse af indvandrere og deres ef-
terkommeres onske om transnationale segteskaber, der medvirker til, at de
ikke integreres i det danske samfund. Sa leenge disse grupper ikke tildeles
samme rettigheder som den resterende del af befolkningen, sa leenge vil de
forblive uintegrerede.

Endelig er det et dbent spergsmal, om man ikke kan indgd i det danske sam-
fund uden at finde sin partner og gifte sig som flertallet? Senest har un-
dersogelser af aegteskaber blandt pakistanere vist, hvordan den yngre ge-
neration selv opnar medbestemmelse, ndr deres arrangerede segteskab skal
organiseres og en kommende eegtefeelle velges. Igangvaerende kulturelle
forandringsprocesser er sdledes med til at give de arrangerede segteskaber
i Danmark helt nye udtryk, forskellige fra hvordan segteskaber tidligere
udfoldede sig blandt pakistanere her i landet savel som i Pakistan. I dag
gifter stadigt flere sig pa tveers af de klaner og klassifikatoriske brodre-
grupper, som man tidligere foretrak at gifte sig indenfor. I dag ser vi at ud-
dannelsesniveau, familievenskaber, forretningsforbindelser, religiositet og
keerlighed bliver veegtet som vaesentlige kriterier for et arrangeret eegte-
skab. Derfor er det ogsa foresldet, at vi betragter arrangerede aegteskaber i
Danmark som danske arrangerede agteskaber, dvs. som manifestationer af



fortlebende forandringsprocesser, hvor aegtefeeller findes - og segteskaber
indgds - pa stadigt nye mader (Rytter 2003b, 2004).

Koblingen mellem eegteskaber og integration er politisk. Den baseres pa fo-
restillingen om en , dansk” mdde at finde sin partner og indga segteskab
pa. I modseaetning hertil stir de etniske minoriteters segteskabspraksis, der
menes at stamme fra en anden tid og udelukkende hore hjemme andre ste-
der i verden. Konsekvensen bliver, at sd leenge de etniske minoriteter insi-
sterer pa at praktisere segteskab og partnervalg pd , deres” made, kan de
aldrig blive gen- og anerkendt som rigtige danskere.

Denne médde at betragte segteskab pd er imidlertid ikke enestdende, men
derimod blot en brik i den samlede intense politisering, som etniske mino-
riteters hverdagsliv er blevet underkastet de senere ar. Alle omrader fra
vugge til grav (berneopdragelse, sprog, kensroller, fedevarer, toj, hygiejne,
seksualitet, foreningsliv, tro osv.) bliver endevendt og undersogt. Dette
monster rejser et mere generelt spergsmal: Hvorvidt skal integration no-
gensinde kunne lykkes, hvis indvandrere betragtes som fundamentalt an-
derledes og underleegges en proces, som flertallet kontrollerer ved at
paleegge dem en pakke ,, danske” normer, som ikke kan specificeres, men
samtidig er mélestokken for succes?

4. Forestillingen om de ,rigtige” danskere

Sa vidt har vi diskuteret en reekke af de antagelser, der motiverer sendrin-
gerne af reglerne for aegtefeellesammenfering. Lovgivning er imidlertid al-
tid et redskab til at forme eller realisere visioner for, hvordan fremtidens
samfund skal organiseres. I den forbindelse blev der i 2003 med lov nr. 1204
vedtaget to eendringer, der fortjener yderligere diskussion. Den forste er
den sdkaldte ,formodningsregel”, der fremover skal geelde i administrati-
onen af tilknytningskravet. Den anden er reglen om, at man efter 28-ars
dansk indfedsret bliver fritaget for tilknytningskravet.

4.1 Formodningsreglen

Den sakaldte formodningsregel indebeerer, at det ,,safremt et aegteskab er
indgdet eller et samlivsforhold etableret mellem neertbesleegtede eller i
ovrigt neermere besleegtede, medmindre seerlige grunde taler imod, anses
det for tvivlsomt, om aegteskabet er indgaet eller samlivsforholdet er etab-
leret efter begge parters eget enske” (bemeerkningerne til L6 (lov nr. 1204),
pkt.1). Formodningsreglen er et direkte anslag mod den udbredte tendens
til blandt f.eks. tyrkiske og pakistanske grupper, at man gifter sig selv eller

Med aegteskab i fokus

151



Med aegteskab i fokus

152

sine bern ind i familien - typisk med faren eller morens sgskendes bern,
dvs. den unges feetter eller kusine.” Med formodningsregelen ser vi et ek-
sempel pd omvendt bevisbyrde: etniske minoriteter, der velger at indga i
transnationale segteskaber med et familiemedlem, er fra starten - sammen
med deres ovrige familie - sat under mistanke for tvang og overgreb.24

Med sin omvendte bevisferelse, opstiller formodningsreglen en ny stan-
dard i dansk lovgivning og retsopfattelse generelt. Den betyder i praksis,
at etniske minoriteter ikke har samme ret til at gifte sig med feetre eller ku-
siner som den resterende del af befolkningen, uagtet at dette er fuldt ud le-
galt i henhold til dansk lovgivning. Det er seerdeles tvivlsomt, hvorvidt en
tilsvarende regel ville kunne gennemfores - med bred opbakning i savel
Folketing som i befolkningen - hvis den ikke var rettet mod etniske mino-
riteter. Da ville den sandsynligvis mode s massiv kritik, at ingen regering
turde gennemfore den.”

Overordnet er formodningsreglen et eksempel pa lovgivernes vilkarlige
omgang med fakta, ndr det drejer sig om etniske minoriteter. Den illustre-
rer, hvordan tvivlsom dokumentation, enkeltsager og almene antagelser i
stigende grad accepteres som informeret grundlag for udfeerdigelse og ad-
ministrering af love, der vedrerer hverdagslivet blandt etniske minoriteter
her i landet.

23) Et andet veegtigt argument for et forbud mod feetter-kusine aegteskaber, er, at et sddant vil
mindske omfanget af genetiske skader. I regeringens handlingsplan fremgar det, at: , I en
vestlig fodselsargang fedes knap 2,5% af bernene med en behandlings- eller pleje-
kreevende arvelig lidelse, mens risikoen er 2 gange storre for bern af naert besleegtede fo-
reeldre” (2003:4). Det skal man naturligvis forholde sig til. Risikovurdering er imidlertid
et omstridt felt, der defineres af mange forskellige mere eller mindre magtfulde aktorer i
forskellige kontekster (Guttman 2003:49). Man kunne f.eks. sporge, hvorvidt den statisti-
ske overrepraesentation af arvelige sygdomme blandt indvandrere ikke i faktiske tal ville
opvejes, hvis man medteenkte de skader, som nogle danske kvinder péferer deres fostre
under graviditeten ved f.eks. at ryge eller drikke alkohol - hvilket de feerreste indvan-
drerkvinder gor. Risici er ikke entydige, men afheenger af definitioner.

24) Ugebrevet Mandag Morgen udgav i april 2002 et baggrundsnotat om segteskab mellem
feetre og kusiner. Notatet konkluderer bl.a., at det er blandt feetter-kusine segteskaber, at
tvangsaegteskaber forekommer hyppigst, men at et lovindgreb vil reducere - og pd sigt for-
mentlig fjerne - antallet af tvangsaegteskaber, samt at et sddant indgreb kun i begraenset
omfang vil ramme grupper udenfor indvandrerkredse og mindretal (Hede 2002:4-5).
Selvom det faglige grundlag for pageeldende notat siden hen er blevet anfaegtet af en
reekke eksperter i, Orientering” pa P1, har notatet antageligt motiveret og legitimeret ud-
formningen af formodningsreglen.

25) Det skal i den forbindelse papeges, at Danmark gennem de senere dr gentagne gange er
blevet kritiseret i rapporter fra UNHCR om EUMC, samt internationale medier. Denne kri-
tik er fra politisk hold gentagne gange blevet affejet som utidig indblanding i danske for-
hold (Hervik og Jergensen 2002; Nielsen 2004).



4.2 Den nye 28-drs regel

I lobet af efteraret 2002 og foraret 2003 bragte medierne gentagne gange hi-
storier om danskere, der var berert af det udvidede tilknytningskrav ind-
fort med lov 365 fra 2002. Specielt fik , udenlandsdanskere” megen op-
meerksomhed. Her var en gruppe erhvervsfolk, diplomater og andre, der,
fordi de havde arbejdet og tjent Danmark uden for nationens greenser, blev
stillet i samme position, som de indvandrergrupper man sigtede efter med
det zendrede tilknytningskrav.%

Derfor praesenterede regeringen med lovforslag L6 (senere vedtaget som
lov nr.1204) en lappelosning, sa loven ikke leengere ramte de forkerte. Det
blev gjort ved at sikre: , at tilknytningskravet fremover ikke kraeves opfyldt
i tilfeelde, hvor den person, der ensker at fd en aegtefeelle eller fast samle-
ver til Danmark, har haft indfedsret i 28 ar” (bemeerkningerne til L6, pkt.
2). I praksis betyder denne eendring, at udenlandsdanskere over 28 &r - en
forudseetning de fleste sandsynligvis allerede opfylder - kan fa deres aeg-
tefeeller med hjem. Omvendt ma danske statsborgere, der ikke kan opfylde
tilknytningskravet, fordi de har anden etnisk baggrund end dansk, vente
til de er 28 ar med at gifte sig uden for landets greenser. I princippet er reg-
lerne lige for alle, men reelt rammer de nogle grupper hardere end andre.

Vi heefter os ved VK-regeringens velvillighed til at justere det udvidede til-
knytningskrav, s det kun rammer specifikke grupper. Hermed skaber (og
cementerer) lovgivningen et meget eksplicit skel mellem de , rigtige” og de
,ikke helt rigtige” danskere. Sidstneaevnte er de etniske minoriteter, hvis
segteskabspraksis - og hverdagsliv generelt - opleves som fundamentalt
forskelligt fra flertallets. Omvendt er de , rigtige” danskere majoriteten, der
gennem generationer har levet indenfor nationens greenser. I kraft af denne
skelnen effektueres et nyt kriterium for distribution af rettigheder i Dan-
mark, hvor det ikke udelukkende er statsborgerskab (jus soli), men i sti-
gende grad ens tilhersforhold til nationen (jus sanguinis), der bliver vee-
sentligt (Gullestad 2002:22ff). Samme logik afspejles i det forhold, at

26) I denne periode markerede foreningen , ZAgteskab uden greenser” sig staerkt i medierne.
Det er en graesrodsorganisation af danske statsborgere gift med udenlandske segtefaeller,
som opponerer mod, at de selv og andre skal stilles i en ringere situation, blot fordi de for-
elsker sig i og gifter sig med en udleending. Foreningen har bl.a. udgivet en pjece om ,,Sve-
rige-losningen” (se http://www.aegteskabudengraenser.dk), der giver praktiske infor-
mationer om, hvordan man kan omgd den danske lovgivning ved at flytte til Sverige. En
artikel i Politiken 21. februar 2004 anforte, at siden lov nr. 365 tradte i kraft 1. juli 2002, er
flere end tusind segtepar flyttet til Malme - og at tallet hver maned foreges med ca. 50 nye

par.
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Udleendingestyrelsen i deres vurdering af personers tilknytning fremover
,f.eks., kan indhente (og vurdere) stamtraeer eller oplysninger om slaegts-
forhold hos offentlige myndigheder i de lande, hvorfra ansegerne kom-
mer” (bemeerkningerne til L6 (Iov nr. 1204), pkt.5). Sleegtskab og afstam-
ning har pludselig faet en meget central placering i det juridiske landskab.”

Tidligere tiltag mod eegtefeellesammenforing sogte at afgreense, hvilke
lande man gerne ville have indvandrere fra, og hvilke lande man ikke on-
skede indvandring fra, f.eks. var EU / EQS lande undtaget fra de almene
bestemmelser. Med 28-drs regelen gar regeringen imidlertid et skridt videre
og begynder at sortere blandt stats- og medborgere her i landet. Her vil per-
soner med anden etnisk baggrund f4 sveert ved at honorere betingelserne.

Samlet betyder det udvidede tilknytningskrav, 28-ars reglen og formod-
ningsreglen, at forestillingen om ,rigtige” danskere er blevet stadfestet i
lovgivningen. Resultatet bliver, at unge med anden etnisk baggrund end
dansk - pd trods af at mange har dansk statsborgerskab - fastholdes i en pa-
radoksal limbo, hvor de pd den ene side er genstand for de ansvarlige po-
litikeres opmeerksomhed og omsorg: De skal hjelpes til at sige fra overfor
deres foreeldre og ikke fremover gifte sig i deres foreeldres hjemland. Mens
de pd den anden side ikke bliver betragtet som , rigtigt” danske og auto-
matisk far tildelt de samme rettigheder, som den resterende del af befolk-
ningen. I kraft af deres kultur, hudfarve og religion ses de som fundamen-
talt anderledes. Denne forestilling betyder, at unge med anden etnisk
baggrund ikke bliver betragtet som , rigtigt” danske, men i stedet vil for-
blive hverken-eller - derfor vil vi i de kommende ar sikkert here denne
gruppe omtalt som tredje, fjerde, femte, sjette, osv. generation af indvan-
drere.

27) Forestillingen om det , rigtigt” danske optraeder ogsa i integrationsloven af 1998. P4 bag-
grund af sin sammenligning mellem formuleringerne i den svenske og den danske inte-
grationslov papeger Kirsten Hvenegaard-Lassen, at ifelge den danske integrationslovs
formdlsparagraffer skal nyankomne udleendinge bibringes forstdelse for det danske sam-
funds grundleeggende verdier og normer. Omvendt tales der i den svenske proposition
mere generelt om demokratiske rettigheder, mangfoldighed og kensligestilling - for alle.
Hun konkluderer at: ,Formuleringerne i den danske lovtekst i modseetning til den sven-
ske proposition er solidt feestnede i en national selvforstaelse og haevdelse” (Hvenegaard-
Lassen 2002:251). Sat pa spidsen anvender den danske integrationslov en retorik, hvor der
diskuteres , danske” overfor , ikke-danske” veerdier, normer og individer, mens den sven-
ske proposition er mere universalistisk og omtaler mennesker (i Sverige) generelt.



5. Afrunding: humanisme eller nationalisme?

Lovgivning er et redskab til at forme eller realisere visioner for fremtidens
samfund, og her er de aktuelle stramninger af reglerne for segtefaellesam-
menforing ingen undtagelse. De regler for eegtefeellesammenfering, vi ser
i dag, er imidlertid blot kulminationen pa en udvikling, der reekker meget
leengere tilbage i vores feelles danske historie end reglerne selv. Af denne
historiske proces fremtoner et billede af fremtidens Danmark som et sam-
fund, hvor rettigheder, f.eks. til at gifte sig med den person man vil, bliver
fordelt alt efter, hvem man er, og hvor ens familie kommer fra.

Skiftende regeringer har med diverse lovgivningstiltag mod tvangseegte-
skaber over de seneste 5-6 dr flyttet greenserne for det politisk mulige og ac-
ceptable, nar det geelder intervention i etniske minoriteters hverdagsliv.
Med det eksplicitte formadl at hjeelpe det fatal, der udseettes for tvangseegte-
skab, har de respektive regeringer opstillet en reekke love, der rammer alle
etniske minoriteter og deres mulighed for at gifte sig med hvem, de matte
onske. Der synes sdledes at vere forskellige proportioner i de tiltag, der an-
vendes overfor kriminelle forseelser blandt etniske mindretal og forseelser
blandt den resterende del af befolkningen. Ndr det geelder den brede majo-
ritetsbefolkning, kan man godt skelne en afvigelse fra normen. Omvendt nar
det derimod geelder etniske minoriteter, ses afvigelsen som normen.

Generelt ma vi pd baggrund af vores gennemgang af de forskellige og om-
stridte opgerelser over tvangsaegteskaber i Danmark efterlyse mere saglig
dokumentation i fremtiden. Overordnet ber man tilstreebe samme doku-
mentation i forhold, der vedrerer etniske minoriteter, som man finder det
indlysende at pakraeve, ndr det geelder forhold, der vedrerer majoritetsbe-
folkning. Dette geelder ikke kun omkring etniske minoriteters segteskabs-
praksis, men ogsa for alle de andre intime, sociale og kulturelle identitets-
markerer, som etniske minoriteters tej, mad, religion, tradition og
sprogvaner, der har veeret i lovgivernes fokus de senere 4r.

I retorikken omkring aegtefeellesammenferingsreglerne formuleres ensket
om at hjelpe og beskytte de unge. Bag den erkleerede humanistiske indsats
lurer imidlertid en nationalistisk vision for fremtiden, hvor de skeerpede
regler for aegtefeellesammenforing belejligt anvendes til at lukke landets
greenser for yderligere aegtefeller fra Tyrkiet, Pakistan og Mellemeosten.
Samlet set alle sdkaldte ,tredjeverdenslande” hvor befolkningen overve-
jende bekender sig til Islam. Den nationalistiske vision kommer klarest til
udtryk med regeringens udleendingeudspil, hvor det er en eksplicit mal-

Med aegteskab i fokus

155



Med aegteskab i fokus

156

seetning at begreense antallet af udleendinge i Danmark. Det er sdledes
uklart, om man med reglerne for segtefeellesammenfering vil hjeelpe unge
eller gavne sine egne politiske mélsaetninger.

En indikation p4 tilstedeveerelsen af en nationalistisk vision og tankegang
er den konsekvente sammenblanding mellem strafbare tvangseegteskaber
og de - ifolge bade dansk lov og internationale konventioner - legale ar-
rangerede aegteskaber. Ved at sidestille arrangerede og tvungne eegteska-
ber bliver det legalt at forsege at forhindre begge og bogstaveligt talt holde
dem uden for Danmark. De normative vurderinger af forskellige aegte-
skabsformer, der i kraft af tilknytningskravet og formodningsreglen frem-
over vil veere del af udleendingestyrelsens administrative praksis, ignore-
rer (bevidst), at arrangerede segteskaber - i forskellige udformninger - er
udbredt i store dele af verden blandt katolikker, protestanter, muslimer, jo-
der og andre. Sammenfattende kan man sige, at de eendrede regler for segte-
feellesammenforing, ved at deemme op for de udanske arrangerede aegte-
skaber samtidigt fungerer som redskab til at begraense antallet af personer
med ,fremmed”, ikke-vestlig baggrund, der far ophold i Danmark.

Den nationalistiske vision vaerner om forestillingen om den danske be-
folknings ensartethed. Den soger at skrue tiden tilbage til dengang, hvor
befolkningen i langt hojere grad end i dag var homogen - bade med hen-
syn til fysisk udseende og i kulturel henseende. Derfor bliver en af de over-
ordnede mélsetninger at fd etniske minoriteter til at gifte sig indenfor na-
tionens greenser. Nar det forst sker, antages det, at de generende
forskelligheder vil forsvinde som dug for solen. Denne vision synes dog
ude af trit med virkeligheden. Den negligerer f.eks. de verdensomspaend-
ende globale forandringer og stadige stremme af kapital, varer, informa-
tion, dremme og mennesker mellem diverse nationalstater, der uigenkal-
deligt har placeret Danmark pa verdenskortet som et multietnisk og
multikulturelt samfund.

Lovgivningen om eegtefeellesammenfeoring er bade et middel til at stoppe
tvangsaegteskaber og pd samme tid et redskab til at lukke graenserne for
yderligere indvandring. Herved har dansk lovgivning bevaeget sig ind i de
smd hjem og direkte omstruktureret de fremtidige muligheder for den del
af den danske ungdom, der har anden etnisk baggrund, for at opna aegte-
feellesammenforing til Danmark - reaktionen herpa er frustration og resig-
nation. Som konsekvens heraf ser vi stadigt flere unge, der efter endt ud-
dannelse gifter sig og forlader Danmark for i stedet at boszette sig et sted i
verden, hvor de respekteres som ligeveerdige medborgere.
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