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Afgorelse om ophold i Center Sandholm for en udleending
pa tilt ophold var uproportional og blev ophceevet som
ugyldig, og som konsekvens heraf blev tillige afgorelse om
meldepligt i centeret ophcevet.

Forvaltningsret 123.3 - Udleendinge 61.4 og 61.5 - Menneskerettig-
heder 1.1, 1.4 og 1.7 - Personsporgsmdl 4.

¢ Den iranske statsborger A kom som 21-arig i 1993 til Danmark.
12006 blev han idemt 1 &r og 6 méneders feengsel for medvir-
ken til hashhandel pa Christiania og udvist med indrejseforbud
i 10 ar. Flygtningenavnet meddelte i april 2008 A afslag pa
asyl og palagde ham at udrejse, idet han dog ikke kunne udsen-
des tvangsmassigt til Iran eller til et land, hvor han ikke var
beskyttet mod videresendelse til Iran (tilt ophold). A havde
siden lgsladelse efter afsoning af feengselsdommen i juli 2007
haft palaeg om ophold i Center Sandholm, og siden april 2008
meldepligt til politiet en gang om
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ugen. Den 16. februar 2009 meddelte Udlendingeservice A
paleg om fortsat indkvartering med overnatning i Center
Sandholm og om ikke at overnatte uden for centeret uden tilla-
delse. Rigspolitiet traf samtidig afgerelse om meldepligt til
politiet i Center Sandholm tre dage om ugen, hvilket Integra-
tionsministeriet stadfaestede den 29. september 2009. Hojesteret
fandt, at opholdspabuddet og meldepligten ikke kunne anses
som en frihedsberevelse i henhold til artikel 5 i EMRK.(1) Der
forela heller ikke forskelsbehandling i strid med artikel 14 i
EMRK.(2) Hgjesteret fandt imidlertid efter en samlet vurdering,
at afgerelserne i hvert fald pa nuvarende tidspunkt udgjorde
et uproportionalt indgreb i A's bevagelsesfrihed i strid med
artikel 2 i Tilleegsprotokol 4 til EMRK. Hgjesteret lagde herved
bl.a. vaegt pa, at der var tale om et vaesentligt indgreb i A's be-
vagelsesfrihed, at A ikke var straffet ud over ved dommen fra
juni 2006, at der ikke var konkret risiko for, at A ville skjule
sig for politiet eller begd ny kriminalitet, og at der ikke var
udsigt til effektuering af udvisningen af A. Afgerelserne blev
derfor opheavet som ugyldige.(3) Hojesteret eendrede dermed
landsrettens afgorelse.

H.D. 1. juni 2012 i sag 10/2011 (2. afd.)

A (adv. Christian Dahlager, Kbh., besk.)

mod

Udleendingestyrelsen (tidl. Udleendingeservice)

og

Justitsministeriet (tidl. Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og
Integration)(Km.adv. K. Hagel-Sorensen, Kbh., for begge).

Ostre Landsrets dom 7. januar 2011 (1. afd.), B-3490-09
(Arne Brandt, Jan Uffe Rasmussen, Ulla Staal).

Denne sag, der er anlagt ved Kebenhavns Byret den 26. oktober
2009 og af byretten i medfor af retsplejelovens § 226, stk. 1, henvist
til behandling ved landsretten, drejer sig om, hvorvidt A, som be-
finder sig i Danmark pé tlt ophold, skal vaere forpligtet til at tage
ophold i Center Sandholm samt til at melde sig hos Rigspolitiet i
Center Sandholm tre gange ugentligt.

Sagen var oprindeligt anlagt mod Udlendingeservice og Rigspo-
litiet, Udleendingeafdelingen, men med parternes indforstéelse tillod

landsretten den 23. december 2009, at Ministeriet for Flygtninge,
Indvandrere og Integration indtradte i sagen som sagsegt i stedet
for Rigspolitiet, Udleendingeafdelingen.

Sagsegeren, A, har over for sagsegte 1) Udlaendingeservice nedlagt
pastand om, at Udlendingeservice skal anerkende, principalt at
Udlendingeservices afgerelse af 16. februar 2009 er ugyldig,
subsidizrt at afgerelsen hjemvises til fornyet behandling i Udlaen-
dingeservice.

A har over for sagsggte 2) Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere
og Integration nedlagt pastand om, at ministeriet skal anerkende,
principalt at ministeriets afgerelse af 29. september 2009 er ugyldig,
subsidiert at afgerelsen hjemvises til fornyet behandling i ministe-
riet.

Udlandingeservice og Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og
Integration har péstéet frifindelse.

A har fri proces.

Sagsfremstilling

A, der er iransk statsborger, kom i 1993 som 21-arig til Danmark,
hvor han aret efter fik opholdstilladelse under henvisning til herbo-
ende agtefelle, som han i 2004 blev skilt fra. Han har gennem
arene leert sig dansk og veeret i forskellige arbejdsforhold, og han
har en kereste, men ingen bern. Af familie her i landet har han
alene en bror.

Ved Ostre Landsrets ankedom af 23. juni 2006 blev A idemt
faengsel i 1 ar og 6 maneder for overtradelse af straffelovens § 191
samt udvist af landet med indrejseforbud i 10 &r. A blev lesladt
efter afsoning af den fulde straf.

Den 5. oktober 2007 meddelte Udlaendingeservice A afslag pé
opholdstilladelse efter udleendingelovens § 7. Afgerelsen blev
indbragt for Flygtningen®vnet, der den 3. april 2008 stadfaestede
Udlendingeservices afgerelse og palagde A at udrejse straks. I af-
gorelsen hedder det blandt andet:

»Flygtningenevnet legger Udlendingeservices afgerelse om, at
udlendingelovens § 31, stk. 1, er til hinder for udsendelse af anso-
geren, idet ansggeren opfylder betingelserne i udleendingelovens
§ 7, stk. 2, til grund.

Flygtningenavnet finder ikke, at ansegeren risikerer forfolgelse
af de grunde, der er anfort i Flygtningekonventionen, ved en
eventuel tilbagevenden til Iran.

Nevnet legger herved vaegt pa, at ansegerens politiske aktiviteter
har veret af begraenset omfang og

2876
underordnet karakter og i @vrigt ligger langt tilbage i tid, og at selve
det forhold, at ansegeren er konverteret til kristendommen ikke er
tilstreekkeligt til at opfylde betingelserne. Spergsmél om overgreb
som folge af desertering og den foreliggende dom for narkotikakri-
minalitet er forhold, som omfattes af bedemmelsen efter udleendin-
gelovens § 7, stk. 2. Det bemarkes dog, at selve spergsmalet om
dobbeltstraf herer under domstolene i forbindelse med afgerelsen
af udvisningsspergsmalet.

Flygtningeneavnet leegger til grund, at ansegeren har en bror i
Danmark, to sestre i Sverige, en bror i USA, og to sestre i Iran.
Ansegerens foreldre er dede. Ansegeren er indrejst i Danmark i
1993 og har haft hele sit voksne liv her. Han taler dansk, har en
lang reekke danske venner, og han har tilknytning til arbejdsmarke-
det.

Flygtningenavnet finder ikke, at disse forhold udger sddanne
serlige grunde, jf. udleendingelovens § 10, stk. 3, at opholdstilla-
delse skal gives pa trods af den foreliggende udvisningsdom. Det
bemarkes herved, at Flygtningenavnet ikke kan legge serlig veegt
pd, at anseggerens rettigheder i evrigt vil vere begrensede som
folge af en tilvaerelse pa talt ophold i Danmark, idet dette er en
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konsekvens af lovgivningen. Dette forhold udger séledes ikke en
serlig belastning for ansegeren i forhold til andre.
Flygtningenavnet stadfzester derfor Udlaendingeservices afgorelse.

Den iranske statsborger A skal udrejse straks, jf. udleendingelovens
§ 33, stk. 1 og 2.

Séafremt A ikke udrejser frivilligt, kan han udsendes tvangsmaessigt
af Danmark, men under henvisning til, at han ved en tilbagevenden
til Iran risikerer forhold som omhandlet i udlaendingelovens § 7,
stk. 2, kan han ikke udsendes tvangsmaessigt til Iran eller til et land,
hvor han ikke er beskyttet mod videresendelse til Iran, jf. udleendin-
gelovens § 31, stk. 1.«

Ved afgerelse truffet den 14. maj 2008 af Rigspolitiet, Udleendin-
geafdelingen, blev A i medfer af udlendingelovens § 34, stk. 3,
palagt meldepligt én gang om ugen hos Rigspolitiet i Center
Sandholm.

Den 27. maj 2008 traf Udlendingeservice i medfer af udleendin-
gelovens § 42 a, stk. 8, afgorelse om, at A, der siden den 30. august
2007 havde veret indkvarteret i Center Sandholm, fortsat skulle
vere indkvarteret dér.

Efter en @ndring af udleendingelovens § 42 a, stk. 8, traf Udlaen-
dingeservice den 16. februar 2009 afgerelse om, at A fortsat skulle
vere indkvarteret i Center Sandholm. Af afgerelsen fremgér blandt
andet:

»Nye regler vedrerende indkvartering for personer pé talt ophold

Det fremgér af din sag, at du befinder dig i Danmark pa talt op-
hold.

Den 3. april 2008 traf Flygtningen@vnet beslutning om, at du skal
udrejse af Danmark, men at du ikke kan udsendes tvangsmassigt
til Iran eller til et land, hvor du ikke er beskyttet mod videresendelse
til Iran, jf. udlendingelovens § 31.

Nye regler for indkvartering

Den 31. december 2008 tradte lov nr. 1397 af 27. december 2008
i kraft. Loven betyder blandt andet eendringer i reglerne vedrerende
indkvartering for personer pé talt ophold.

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

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

Du ma derfor kun overnatte andre steder med tilladelse fra Udlaen-
dingeservice,

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

» Weekendbesog hos herboende narmeste familie

* Alvorlig sygdom i den naermeste familie

* Indlaeggelse pa hospital

* Besog hos venner i forbindelse med hgjtider, fodselsdage m.v.

Kontrol af overholdelse af flyttepdbud

Udlendingeservice skal kontrollere, at du opholder dig i Center
Sandholm.

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

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

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

Konsekvensen kan vare, at Udlendingeservice anmelder sagen
til politiet med henblik péa, at der indledes en straffesag. Du kan
straffes med bede eller under skerpede omstaendigheder med
feengsel indtil 1 ar, jf. udlendingelovens § 60, stk. 1.

Begrundelse

Udlandingeservice har ved afgerelsen lagt vaegt pa Flygtninge-
navnets beslutning af 3. april 2008.

Udlendingeservice har endvidere lagt vagt pa, at du i henhold til
dom fra Kebenhavns Byret af 8. juli 2005 er udvist af Danmark
med indrejseforbud geeldende i 10 ar. Ostre Landsret stadfestede
dommen den 23. juni 2006.
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Ifelge vores oplysninger har du en herboende bror og en tidligere
xgtefelle.

Retten har ved dommen om udvisning taget stilling til, hvorvidt
de humanitere hensyn, som navnt i udlendingelovens § 26, herun-
der din tilknytning til din herboende bror og din tidligere egtefalle,
bor fore til, at der ikke treffes afgerelse om udvisning.

Udlandingeservice finder pa denne baggrund ikke, at der forelig-
ger sadanne serlige grunde, der taler imod, at du skal opholde dig
i Center Sandholm.

Klagevejledning

Du kan ikke paklage denne afgerelse, jf. udlendingelovens § 46,
stk. 2.

Andre oplysninger

I Center Sandholm vil du modtage kost pa centeret, kontante
ydelser, safremt du i evrigt er berettiget hertil, samt nedvendig
sundhedsbehandling.«

Den 16. februar 2009 traf endvidere Rigspolitiet, Udlendingeaf-
delingen, i medfoer af udlendingelovens § 34, stk. 3, ny afgerelse
om meldepligt, idet A indtil videre blev palagt meldepligt hver
mandag, onsdag og fredag kl. 10.00 hos Rigspolitiet i Center
Sandholm. A péklagede afgerelsen til Ministeriet for Flygtninge,
Indvandrere og Integration, der den 29. september 2009 stadfeestede
afgarelsen. | ministeriets afgerelse, som er stilet til advokat Christi-
an Dahlager, hedder det blandt andet:

»Begrundelse

Efter en gennemgang af Deres klients sag stadfaester ministeriet
afgarelsen truffet af Rigspolitiets Udleendingeafdeling den 16. fe-
bruar 2009 om at palagge Deres klient meldepligt hver mandag,
onsdag og fredag kl. 10 hos politiet i Center Sandholm, jf. udlen-
dingelovens § 34, stk. 3.

Ministeriet stadfaester Rigspolitiets afgerelse ud fra retssikkerheds-
meassige betragtninger om, at ministeriet som administrativ klage-
instans i forhold til Rigspolitiets afgerelser efter udlendingelovens
§ 34, stk. 3, ikke finder at kunne omgere afgerelsen til skade for
klageren, da ministeriet ikke finder at kunne anse Rigspolitiets af-
gorelse for decideret ugyldig, og da ministeriet derudover ikke
finder at have hjemmel til at omgere sagen til skade for klageren.

Det bemerkes imidlertid, at ministeriet er af den opfattelse, at
Deres klient rettelig burde veere pélagt daglig meldepligt i medfer
af udleendingelovens § 34, stk. 3. Ministeriet lagger i den forbin-
delse veegt pa, at det har vaeret lovgivers klare hensigt at skeerpe
meldepligten for personer pé télt ophold for derved at sikre politiet
mulighed for i langt hejere grad end for lovendringen at fa en helt
aktuel viden om opholdsstedet for disse personer. Lovgiver har
séledes forudsat, at udgangspunktet skal vaere daglig meldepligt
for denne persongruppe, og at politiet kun vil kunne undlade at
palegge meldepligt dagligt, hvis det vil veere uproportionalt i for-
hold til Danmarks internationale forpligtelser, eller hvis der forelig-
ger andre sarlige grunde, f.eks. sygdom.
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Det som advokatfuldmegtig Marianne Velund har anfert om, at
den pélagte meldepligt ikke er proportional, og at meldepligten er
i strid med artikel 8 i Den Europaiske Menneskerettighedskonven-
tion samt det af Deres klient anferte om, at han ensker at vare
sammen med sin kareste s& ofte som muligt, kan ikke fore til en
@ndret vurdering. Ministeriet finder i den forbindelse ikke, at det
ville vaere uproportionalt i forhold til Danmarks internationale
forpligtelser at palaegge Deres klient daglig meldepligt. Ministeriet
har herved lagt vaegt pd, at Deres klient af Udleendingeservice er
blevet palagt at tage ophold i Center Sandholm. Ministeriet finder
saledes ikke, at det forhold, at Deres klient - som allerede har pligt
til at tage ophold i Center Sandholm - ville skulle melde sig hos
politiet i Center Sandholm hver morgen, ville vare afgerende for
hans mulighed for at opretholde jeevnlig kontakt med sin herboende
familie og sin kaereste eller i gvrigt udeve sin ret til et familie- og
privatliv. Daglig meldepligt i Center Sandholm ville endvidere ikke
veere til hinder for, at Deres klient reelt ville kunne feerdes uden
for centret og i ovrigt opretholde kontakt til det omgivende samfund.
Ministeriet finder saledes ikke, at et palaeg om daglig [meldepligt]
ville vaere uproportionalt i den sammenhzang.

Sadanne sazrlige forhold, som vil kunne begrunde en fravigelse
fra udgangspunktet om daglig meldepligt for en udleending pa télt
ophold, er efter ministeriets opfattelse forhold hos den pageldende
selv, som generelt vil gere det umuligt eller uforholdsmeessigt be-
byrdende for den pagaeldende at overholde den palagte meldepligt.

Der er ikke til sagen oplyst serlige helbredsmaessige forhold
vedrerende Deres klient, som efter ministeriets opfattelse er af en
sadan karakter, der indeberer, at en afgerelse om at palegge daglig
meldepligt ville vaere uproportional. Ministeriet finder heller ikke,
at der er oplyst om andre sarlige forhold, som er relevante i denne
sammenhang.

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

Ministeriet finder i ovrigt ikke at kunne legge veegt pa, om Deres
klient har overholdt den tidligere palagte meldepligt efter den da-
gaeldende bestemmelse i udlaendingelovens § 34, stk. 3. Ministeriet
bemerker i den forbindelse, at det som naevnt har veret lovgivers
hensigt med lovandringen at skeerpe meldepligten for udleendinge
pé télt ophold for derved at sikre politiet mulighed for i langt hejere
grad, end tilfeldet var efter de hidtidige regler, at fa en helt aktuel
viden om opholdsstedet for personer pé télt ophold.
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Proportionalitetsvurderingen foretages saledes med udgangspunkt
i de nye regler og formélet og hensigten bag disse, hvorfor efterle-
velse af den tidligere palagte meldepligt ikke findes at vere et rele-
vant kriterium.

Den omstendighed, at Deres klient har veeret pa talt ophold siden
den 3. april 2008, og det anforte om, at der ikke er udsigt til at
kunne udsende Deres klient, findes ikke pa nuvarende tidspunkt
at kunne begrunde en @ndret vurdering af Deres klients sag. Det
bemarkes herved, at der med lovaendringen er indfert en helt ny
retstilstand, som geaelder for alle personer pa téalt ophold, uanset
hvor laenge de hidtil har veret pa télt ophold. Ministeriet skal dog
i tilknytning hertil bemarke, at det - da proportionalitetsbetingelsen
lobende skal veere opfyldt - med tiden kan blive vanskeligere at
begrunde indgreb i retten til at feerdes frit og selv vaelge sit opholds-
sted.

For sa vidt angar det anferte om, at meldepligten vil vaere proble-
matisk i forhold til Deres klients mulighed for at pabegynde et
praktik- eller undervisningsforleb, skal ministeriet bemaerke, at
ministeriet ikke finder at kunne laegge vaegt pa uddannelsesmeessige

hensyn ved administrationen af reglerne om meldepligt for personer
pa télt ophold, jf. udleendingelovens § 34, stk. 3.

Det bemerkes i den forbindelse, at indkvarteringsoperateren har
ansvaret for, at eventuelle praktik- og undervisningsforleb tilrette-
leegges séledes, at den enkelte udlending kan opfylde sin mel-
depligt.«

Af svarskrift af 27. november 2009 fremgér, at Udlendingeservice
til besvarelse af A's opfordring vedrerende gvrige sager om personer
pé talt ophold har oplyst felgende:

»Der befinder sig pa nuvaerende tidspunkt 32 udleendinge pa talt
ophold i Danmark. 7 af disse udlendinge er pa talt ophold som
folge af udelukkelsesgrundene i flygtningekonventionens artikel 1
F, medens de resterende 25 er pa talt ophold som folge af udvisning
ved administrativ beslutning eller dom.

Afde 7 udleendinge, der er pé talt ophold som folge af udelukkel-
sesgrundene, har 3 tilladelse til privat indkvartering, 1 bor privat
uden tilladelse, 1 er frihedsbergvet, 1 er forsvundet og 1 er indkvar-
teret pd omsorgsdelen i Center Kongelunden.

Afde 25 udlendinge, der er pa tilt ophold som folge af udvisning,
har 22 modtaget afgerelse om at tage ophold i Center Sandholm i
medfer af reglerne indfort ved lov nr. 1397 af 27. december 2008.
19 af disse udlendinge bor pa nuverende tidspunkt i Center
Sandholm, medens 3 udlendinge er frihedsberevede, 2 er forsvundet
og 1 er indkvarteret uden for centersystemet som folge af psykisk
sygdom.«

Af supplerende svarskrift af 1. februar 2010 fremgar, at Ministe-
riet for Flygtninge, Indvandrere og Integration til besvarelse af A's
opfordring vedrarende evrige sager om meldepligt for personer pé
talt ophold har oplyst folgende:

»Pr. 18. december 2009 var der 25 udlendinge, der opholdt sig i
Danmark pa télt ophold, og var pélagt en aktuel meldepligt efter
udleendingelovens § 34, stk. 3. Heraf var 21 udlendinge palagt
aktuel meldepligt i Dansk Rede Kors Center Sandholm. Flygtnin-
genzvnet havde endvidere i forhold til 9 udlendinge truffet afgo-
relser, som indebar, at de pagaeldende var pa talt ophold. De pagel-
dende var imidlertid (endnu) ikke péalagt meldepligt eller havde
ikke en aktuel meldepligt i medfer af udleendingelovens § 34, stk.
3, idet 6 afsonede en idemt straf, idet der er nedsat spaerrekort (ef-
terlysning) pa 2 personer, og idet udrejsefristen for 1 person er
udsat pa grund af ny § 31-provelse.

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

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

Lovgrundlag

Ved lov nr. 365 af 6. juni 2002 om @ndring af udlendingeloven
m.m. indsattes blandt andet bestemmelsen i udlendingelovens §
42 a, stk. 8, hvorefter Udlendingeservice, medmindre serlige
grunde taler derimod, skal traeffe afgerelse om, at udleendinge, der
er meddelt afslag pa en ansggning om asyl, men som ikke kan ud-
sendes af landet som folge af udleendingelovens forbud mod refou-
lement (udleendinge pé sakaldt talt ophold), skal tage ophold pa et
bestemt asylcenter. I de almindelige bemaerkninger til lovforslaget
hedder det blandt andet (Folketingtidende 2001-2002, Tilleg A,
side 3978 ff.):

»6. Indkvartering af udleendinge pa sdakaldt talt ophold i asylcen-
tersystemet

Der befinder sig i Danmark et mindre antal udleendinge, der pa
den ene side opfylder de grundleeggende betingelser for at blive
meddelt opholdstilladelse efter udleendingelovens § 7 (asyl), idet
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de vurderes at ville vere i risiko for forfolgelse ved en tilbageven-
den til hjemlandet, men som pa den anden side har begéet forbry-
delser af en sadan grovhed, at de er udelukket fra at fa opholdstil-
ladelse. Disse udlendinge opholder sig i Danmark pa sakaldt talt
ophold.

Der er saledes tale om udlendinge, som i princippet er ugnskede
i Danmark.

Efter udlendingelovens § 42 a, stk. 1, er udlendinge pa sékaldt
talt ophold som udgangspunkt undergivet Udlendingestyrelsens
underholdsforpligtelse pd samme vilkdr som asylanseggere. Det
betyder bl.a., at de
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pageldende ikke modtager saedvanlige sociale ydelser, men kost-
tej- og lommepenge pa tilsvarende vilkar som asylansegere.

Efter udlndingelovens § 42 a, stk. 7, kan Udlendingestyrelsen
bestemme, at udlaendinge, der er undergivet Udlandingestyrelsens
underholdsforpligtelse, skal tage ophold efter Udlendingestyrelsens
narmere bestemmelse, uanset om de pagaldende selv har tilstreek-
kelige midler til deres underhold.

Denne bestemmelse har i praksis alene fundet anvendelse over
for asylansggere. Bestemmelsen har saledes ikke vaeret anvendt til
at paleegge udlendinge pa sakaldt talt ophold at tage ophold pa et
bestemt asylcenter, hvis de pdgaldende har haft andre muligheder
for indkvartering og selv har gnsket at benytte sig af disse mulighe-
der.

Efter regeringens opfattelse er det i Danmarks interesse, at perso-
ner, som har begéet alvorlige forbrydelser, eller som vil bega alvor-
lige forbrydelser her i landet, ikke seger til Danmark. Herudover
bor det veere muligt at kontrollere sddanne personers ophold her i
landet. Dels er der tale om grove forbrydere, som myndighederne
ialle tilfeelde ber veere opmarksomme pa uanset om de pdgaeldende
har afsonet straf for den begéede forbrydelse og dels er der tale om
udlendinge, som skal udsendes af landet, sa snart der opstar mulig-
hed herfor.

Regeringen har pa denne baggrund ved forslag nr. L 32 af 13.
december 2001 til lov om endring af udlendingeloven . . . stillet
forslag om, at Udleendingestyrelsen hvert halve ar, eller nér der i
ovrigt er anledning til det, skal undersege, om udlendinge, der er
udelukket fra opholdstilladelse i Danmark, kan sendes ud af landet
uden at risikere forfelgelse i hjemlandet. Endvidere indeholder
lovforslaget en bestemmelse, hvorefter politiet kan bestemme, at
en udlending, som er udelukket fra asyl, skal melde sig hos politiet
med jevne mellemrum som udgangspunkt hver 14. dag.

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

I forleengelse af disse tiltag foreslas det, at udlandingeloven an-
dres, saledes at Udlendingestyrelsen medmindre saerlige grunde
taler derimod bestemmer, at en udleending, der er meddelt afslag
pa asyl, men som ikke kan udsendes af landet, fordi den pégeldende
herved risikerer forfelgelse, skal tage ophold pa et bestemt asylcen-
ter. Det er hensigten, at sddanne udlendinge som udgangspunkt
skal palaegges at tage ophold i Center Sandholm, som er indhegnet,
og hvor der er adgangskontrol og polititilstedevarelse. Hermed
sikres det, at myndighederne er bekendt med de pagaldendes op-
holdssted.

Det folger savel af Den Europceiske Menneskerettighedskonven-
tions 4. tilleegsprotokol, artikel 2, som af FN's konvention om bor-
gerlige og politiske rettigheder, artikel 12, at enhver, der lovligt
befinder sig pé en stats omrade, inden for dette omrade skal have

ret til at faerdes frit og til frit at vaelge sit opholdssted. Denne ret
kan dog underkastes begraensninger, hvis det er i overensstemmelse
med lov og kan begrundes i hensynet til f.eks. statens sikkerhed,
den offentlige orden eller andres rettigheder og friheder.

Bestemmelserne omfatter ikke blot statsborgere i et land, der er
forpligtet af de n@vnte bestemmelser, men ogsé udlendinge, der
lovligt befinder sig pé landets omrdde. Det tilkommer som udgangs-
punkt staterne at afgere, hvem der lovligt befinder sig inden for
dets greenser, hvis det i gvrigt er i overensstemmelse med staternes
internationale forpligtelser.

En asylanse@ger har som udgangspunkt lovligt, processuelt ophold
i Danmark fra tidspunktet for indgivelsen af asylansggningen, til
asylsagen er faerdigbehandlet, og den pageldendes udrejsefrist er
overskredet. En ansggning om opholdstilladelse p& andet grundlag
f.eks. humaniter opholdstilladelse kan ligeledes begrunde et lovligt,
processuelt ophold eller forlenge et lovligt, processuelt ophold i
tilfelde, hvor ansegningen tillegges ops®ttende virkning med
hensyn til udrejsefristen.

Er udrejsefristen overskredet, har udlendingen ikke lengere lovligt
ophold i Danmark. Dette galder selvom udlendingen ikke kan
udsendes af landet pa grund af forbudet mod refoulement i udlaen-
dingelovens § 31. Udlendinge, der meddeles afslag pa asyl f.eks.
pa grund af alvorlig kriminalitet men som ikke kan udsendes pa
grund af udlandingelovens refoulementsforbud, opholder sig sale-
des ulovligt i Danmark pa sakaldt télt ophold.

Efter den foresldede bestemmelse i § 42 a, stk. 8, bestemmer Ud-
leendingestyrelsen, medmindre serlige grunde taler derimod, at
udlendinge pa sékaldt talt ophold skal tage ophold pa et bestemt
asylcenter. I praksis vil der vaere tale om, at den pageldende palaeg-
ges at tage ophold i Center Sandholm. . ..

En siddan bestemmelse om ophold, eventuelt kombineret med en
meldepligt, vil som udgangspunkt udgere en begrensning i den
pageldendes bevagelsesfrihed. Det skal i den forbindelse bemeer-
kes, at den foresldede bestemmelse i § 42 a, stk. 8, ikke indeberer,
at de pageldende udlendinge frihedsberaves, idet de kan ferdes
frit uden for Center Sandholm. Det bemarkes endvidere, at den
foreslaede ordning efter regeringens opfattelse er nedvendig for at
sikre, at personer, som befinder sig her pa sékaldt tilt ophold, op-
holder sig pa
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steder, som er myndighederne bekendt. Formélet hermed er bl.a.
at sikre, at udleendinge, der har begéet alvorlig kriminalitet, kan
udsendes af landet, s& snart dette viser sig muligt. De pagaldende
er i princippet uenskede i Danmark, og deres ophold her i landet
er alene begrundet i det forhold, at regeringen ensker at overholde
sine gvrige internationale forpligtelser efter bl.a. flygtningekonven-
tion og Den Europziske Menneskerettighedskonventions artikel
3.

Den foreslaede bestemmelse i § 42 a, stk. 8, findes derfor at vere
i overensstemmelse med savel Den Europaiske Menneskerettig-
hedskonventions 4. tillegsprotokol, artikel 2, som FN's konvention
om borgerlige og politiske rettigheder, artikel 12.«

Ved lov nr. 1397 af 27. december 2008 om @ndring af udleendin-
geloven skerpedes reglerne om meldepligt i lovens § 34, stk. 3, og
med lovens § 42 a, stk. 9 indfertes bestemmelse om kontrol med
overholdelse af pdbud om at tage ophold pé et bestemt indkvarte-
ringssted. I de almindelige bemarkninger til lovforslaget, som til-
lige indeholdt en pracisering af lovens § 42 a, stk. 8, hedder det
blandt andet (Folketingtidende 2008-2009, Tilleg A, lovforslag
69):

»1. Lovforslagets baggrund og indhold
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Regeringen finder, at der er behov for en markant opstramning af
kontrolforanstaltningerne over for udleendinge, som er administrativt
udvist, fordi de ma anses for en fare for statens sikkerhed, men som
uensket opholder sig her i landet, fordi de ikke udrejser frivilligt
og ikke kan udsendes tvangsmessigt af hensyn til overholdelse af
Danmarks internationale forpligtelser.

Regeringen har derfor igangsat en omgdende underspgelse af
mulighederne for opstramning af kontrolforanstaltningerne for
udlendinge pa télt ophold, der mé anses for en fare for statens
sikkerhed.

Pa baggrund af undersegelsen har regeringen besluttet straks at
fremsaette forslag til en umiddelbar endring af udleendingeloven,
som mest muligt strammer kontrolforanstaltningerne for disse ud-
leendinge inden for det geeldende kompetence- og provelsessystem
samt forhegjer strafferammen for overtraedelse af en palagt mel-
depligt eller et pabud om at tage ophold pa et bestemt indkvarte-
ringssted, hvis der foreligger skarpende omstandigheder.

Regeringen har samtidig besluttet, at stramningen af kontrolforan-
staltningerne ogsé skal omfatte de andre grupper af udlendinge,
der opholder sig i Danmark pé talt ophold. Det drejer sig dels om
flygtninge eller asylanse@gere, der er udvist ved dom for kriminalitet
begdet her i landet, men som uensket opholder sig her i landet,
fordi de ikke udrejser frivilligt og ikke kan udsendes tvangsmaessigt
grundet refoulementsforbudet, dels om personer, der er udelukket
fra at fa asyl efter udelukkelsesgrundene i FN's Flygtningekonven-
tion, men som uensket opholder sig her i landet, fordi de ikke ud-
rejser frivilligt og ikke kan udsendes tvangsmassigt grundet refou-
lementsforbudet.

Alle udlendinge pé talt ophold kan frivilligt udrejse af Danmark.
Det forhold, at de pdgeldende udleendinge befinder sig i Danmark
pé talt ophold skyldes saledes alene, at de pagaldende nagter at
udrejse frivilligt, og at Danmark ikke kan udsende de pageeldende
tvangsmaessigt, da dette vil vaere i strid med Danmarks internatio-
nale forpligtelser.

Pa den baggrund indeholder dette lovforslag bestemmelser om
skaerpelse af reglerne om meldepligt, styrket kontrol med overhol-
delse af pabud om at tage ophold pa et bestemt indkvarteringssted
samt forhgjelse af strafferammen for overtredelse af en palagt
meldepligt eller et pabud om at tage ophold pa et bestemt indkvar-
teringssted i tilfaelde, hvor der foreligger skaerpende omstendighe-
der.

2. Skeerpelse af reglerne om meldepligt samt forhajelse af straffe-
rammen for overtreedelse af en palagt meldepligt

2.1. Geeldende regler om meldepligt

En udlending pa talt ophold kan palagges meldepligt hos politiet.

Efter udleendingelovens § 34, stk. 3, samt dennes analogi er det
politiet, der treeffer afgerelse om, at en udlending pé talt ophold
skal give mede hos politiet pd nermere angivne tidspunkter med
henblik pa lebende at sikre, at politiet har kendskab til udleendingens
opholdssted.

Politiets afgarelser om meldepligt forkyndes af politiet for udlaen-
dingen. Udlendinge, der ikke er varetegtsfengslede, indkaldes af
politiet med henblik pa forkyndelse af afgerelsen om meldepligt.
Det pategnes afgarelsen, at politiet har forkyndt denne.

Politiets afgorelse om meldepligt kan paklages til Integrationsmi-
nisteriet, jf. udleendingelovens § 48. Der er almindelig adgang til
domstolsprevelse efter grundlovens § 63.

Det er forudsat i forarbejderne, lovforslag nr. L 152 af 28. februar
2002 om @ndring af udlendingeloven og agteskabsloven med
flere love . . ., at udleendinge pa talt ophold, der er palagt at tage
ophold i Center Sandholm, jf. afsnit 3.1, paleegges meldepligt som

udgangspunkt hver uge. Derved sikres det, at politiet lobende holder
opsyn med de pageldendes tilstedevarelse i Center Sandholm.

For sa vidt angér udleendinge pa talt ophold, der ikke er palagt at
tage ophold i Center Sandholm, jf. afsnit 3.1., er det forudsat i for-
arbejderne, lovforslag nr. L 32 af 13. december 2001 om a&ndring
af udlendingeloven
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..., at politiet paleegger sdidanne udlendinge meldepligt hver 14.
dag med henblik pé lebende at sikre, at politiet har kendskab til de
pégeldendes opholdssted. Efter en konkret vurdering kan meldeplig-
ten palegges oftere end hver 14. dag (om fornedent dagligt).

Overtredelse af afgerelse om meldepligt kan straffes med bede
eller under skerpende omstendigheder med faengsel indtil 4 mane-
der, jf. udlendingelovens § 60, stk. 1.

Udlendingeservice skal, hvis udlandingen har faet afslag pa asyl,
i medfer af udleendingelovens § 49 b, hvert halve ar, eller nar der
i ovrigt er anledning hertil, undersege, om der er grundlag for at
treeffe afgerelse efter udlendingelovens § 32 b om udsendelse.
Udlendingeservice skal altsd som minimum hvert halve &r tage
stilling til, om grundlaget for vurderingen efter udlendingelovens
§ 31, hvorefter den pageldende ikke tvangsmaessigt kan udsendes,
har @ndret sig.

2.2. Forslag om skeerpelse af meldepligt samt forhajelse af straf-

ferammen for overtreedelse af en pdalagt meldepligt

Regeringen finder, at meldepligten skal skaerpes for udleendinge
pa talt ophold.

Det er efter regeringens opfattelse ikke tilstraekkeligt til lobende
at sikre, at politiet har kendskab til de pagaldende udlendinges
opholdssted, at de kun skal melde sig til politiet ugentligt eller hver
14. dag. Hensynet til den nationale sikkerhed og den offentlige or-
den tilsiger, at sadanne udlendinge underlaegges en skarpet mel-
depligt. Der skal séledes sikres politiet mulighed for i langt hgjere
grad, end tilfeeldet er i dag, at fa en helt aktuel viden om de pagel-
dendes opholdssted, herunder for at kunne udsende de pdgeldende
straks, ndr muligheden herfor matte opstd. Det bemarkes i den
forbindelse, at tvangsmaessig udsendelse til hjemlandet vil forud-
sette en ndring af asylmyndighedernes afgerelse, hvilket vil tage
noget tid.

Regeringen foreslar pa den baggrund, at udleendinge pa talt ophold
i videst muligt omfang skal palaegges personligt at melde sig til
politiet dagligt efter politiets na&ermere bestemmelse.

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

3.1. Geeldende regler om pabud om at tage ophold

Udlandinge pa talt ophold palaegges som udgangspunkt at tage
ophold i Center Sandholm.

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

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

Efter udleendingelovens § 42 a, stk. 8, samt dennes analogi skal
Udlendingeservice, medmindre sarlige grunde taler derimod, be-
stemme, at udlendinge p4 tlt ophold skal tage ophold pé et bestemt
indkvarteringssted. Af forarbejderne til bestemmelsen, lovforslag
nr. L 152 af 28. februar 2002 om @ndring af udlendingeloven og
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aegteskabsloven med flere love . . ., fremgar, at der med »bestemt
indkvarteringssted« menes Center Sandholm, som er indhegnet,
og hvor Dansk Rede Kors forer adgangskontrol. Der er desuden
polititilstedevaerelse i dagtimerne. Det ligger i opholdsbegrebet, at
den pagaldende skal bo pa centret og som udgangspunkt skal
overnatte i centret hver nat.

Udlendingelovens § 42 a, stk. 8, indebarer, at Udleendingeservice
vil kunne undlade at treeffe afgerelse om, at en udlending pa talt
ophold skal tage ophold i Center Sandholm, hvis serlige grunde
taler herfor. Der er tale om en skensmessig adgang for Udlaendin-
geservice til at undlade at treeffe en sddan afgerelse. Udleendinge-
service vil derfor i hvert enkelt tilfaelde skulle vurdere, om serlige
grunde taler imod at henvise den pageldende til at tage ophold i
Center Sandholm.

Det forudsattes, at Udlendingeservice kun undlader at treeffe af-
gorelse om, at en udleending pé talt ophold skal tage ophold i Center
Sandholm, hvis det i det konkrete tilfaelde findes at veaere helt ube-
tenkeligt. Da det er et afgerende hensyn bag bestemmelsen at sikre
myndighedernes kendskab til de pdgaldende udleendinges opholds-
sted, skal det indga i vurderingen, om der er fare for, at udleendingen
vil skjule sig for myndighederne. Det skal endvidere indgé i vurde-
ringen, om der er fare for, at den padgaeldende vil bega kriminalitet.
Det vil séledes kun undtagelsesvist komme pa tale, at Udleendinge-
service ikke treffer afgerelse om, at den pageldende udlending
skal tage ophold i Center Sandholm.

Udlendingeservice har oplyst, at styrelsen i nogle tilfzelde i forhold
til udleendinge pé talt ophold har godkendt anden indkvartering,
f.eks. i situationer, hvor udlendingen af helbredsmeessige grunde
er nodsaget til at vaere indkvarteret pa omsorgscenter, eller i situa-
tioner, hvor hensynet til overholdelse af Danmarks internationale
forpligtelser efter Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention
artikel 8 om retten til familieliv gor det nedvendigt. Det bemaerkes,
at artikel 8 normalt ikke kan fore til, at udleendinge pa talt ophold,
som enten er udvist ved dom eller administrativt, og som har aegte-
feelle og mindredrige bern her i landet, ikke palaegges at
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tage ophold i Center Sandholm. Det skyldes, at der i forbindelse
med udvisningen i medfer af udleendingelovens § 26 er taget stilling
til, om humanitaere hensyn, herunder tilknytning til herboende fa-
milie, ber fore til, at udvisning undlades.

3.2. Forslag til styrkelse af kontrollen med, at pabud om at tage
ophold overholdes, samt forhajelse af strafferammen for overtrce-
delse af et pabud

Regeringen finder, at kontrollen med, at udlaendinge pa talt ophold,
som er pélagt at tage ophold i Center Sandholm, overholder pabudet,
skal styrkes.

Hensynet til den nationale sikkerhed og den offentlige orden tilsi-
ger, at der er labende kontrol med, at sidanne udlendinge overhol-
der pabudet om at tage ophold i Center Sandholm. Det skal sikres,
at Udleendingeservice i langt hejere grad end i dag far oplysninger
om, hvorvidt de pdgaeldende overholder et pabud, saledes at Udleen-
dingeservice umiddelbart har det fornedne grundlag for at anmode
politiet om at indlede straffesag mod de pageldende, hvis pabudet
ikke overholdes.

Regeringen foreslar derfor, at Udlendingeservice skal indfere en
ordning, hvorefter Udlendingeservice lebende kan kontrollere, om
udlendinge pé télt ophold overholder et palagt pabud om at tage
ophold i Center Sandholm.

4. Forholdet til Danmarks internationale forpligtelser

De foreslaede bestemmelser om at skeerpe meldepligten samt
styrke kontrollen med, at pdbudet om at tage ophold i Center
Sandholm overholdes, vil vere et indgreb, der er omfattet af artikel
2 (om frihed til valg af opholdssted) i 4. Tillegsprotokol til Den
Europziske Menneskerettighedskonvention. Det folger af den
navnte bestemmelse, at enhver, der lovligt befinder sig pé en stats
omrade, inden for dette skal have ret til at feerdes frit og til frit at
velge sit opholdssted. Beskyttelsen omfatter ogsa udlendinge,
herunder udlendinge, der er pa télt ophold. Retten er dog ikke ab-
solut, idet der kan geres indgreb i denne ret, hvis det er i »overens-
stemmelse med loven« og er ngdvendigt i et demokratisk samfund
af hensyn til bl.a. den nationale sikkerhed og den offentlige orden.
Det indebaerer bl.a., at indgrebet skal vaere proportionalt i hvert
enkelt tilfeelde.

Forslagene varetager hensynet til den nationale sikkerhed og den
offentlige orden og ma som udgangspunkt anses for proportionale,
idet det - for at sikre de pageldende personers tilstedevaerelse med
henblik pa udsendelse - kan vaere vanskeligt at pege pa mindre
indgribende foranstaltninger. Da proportionalitetsbetingelsen loben-
de skal vere opfyldt, kan det med tiden blive vanskeligere at be-
grunde séddanne indgreb, f.eks. hvis det viser sig fortsat at vaere
umuligt at udsende den pégaeldende. Det bemerkes, at afgerelser
om meldepligt og pabud om ophold vil kunne indbringes for dom-
stolene efter grundlovens § 63. Udleendingemyndighederne og po-
litiet skal kunne godtgere, at indgrebene i hvert enkelt tilfeelde er
proportionale. Heri ligger bl.a., at myndighederne skal kunne
fremlaegge oplysninger, der viser, at der er et rimeligt grundlag for
indgrebene af hensyn til at sikre de pagaldende personers tilstede-
veaerelse med henblik pa udsendelse.«

Procedure

A har til stette for sine pastande overordnet gjort geeldende, at de
afgarelser, som er under provelse i nervarende sag, samlet set in-
deberer et indgreb i hans rettigheder, som ikke har hjemmel i ud-
leendingeloven eller kan retferdiggeres efter Den Europeaiske
Menneskerettighedskonvention (herefter EMRK). Indgrebet i hans
personlige frihed udger séledes principalt en ulovlig frihedsbero-
velse efter EMRK's artikel 5, litra f, subsidizrt er indgrebet i hans
bevegelsesfrihed og privatliv ikke foreneligt med EMRK's 4. til-
leegsprotokols artikel 2, stk. 3, idet indgrebet ikke er nedvendigt
eller proportionalt. Afgerelserne er derfor ugyldige eller skal ophee-
ves og hjemvises til fornyet behandling.

A har om vilkarene for sit ophold i Danmark henvist til, at han er
forpligtet til at vaere indkvarteret i Center Sandholm og overnatte
der hver nat, og at han kun helt undtagelsesvis vil kunne fa tilladelse
til overnatning uden for centeret, som er indhegnet med adgangs-
kontrol og polititilstedeverelse. Hans beveagelsesfrihed er yderli-
gere indskranket ved, at han er underlagt en meldepligt tre gange
om ugen péa Center Sandholm, og at han ikke har ret til at patage
sig lennet eller ulennet beskaftigelse eller til at udeve selvstendigt
erhverv, jf. udlendingelovens § 13. Han har endvidere ikke sit eget
private rum, men deler et 25 m? vaerelse (inklusive toilet og kekken)
med tre fremmede mand, og personalet pa Center Sandholm har
negle og fri adgang til vaerelset. Han er ikke berettiget til selv at
lave mad, men er underlagt den vederlagsfri bespisningsordning
pa Center Sandholm og de faste dbningstider i kantinen tre gange
om dagen. De gvrige mand pé verelset, som ikke er pa talt ophold,
har tilladelse til og skonomiske midler til selv at lave mad pé ve-
relset. Han har ikke ret til sociale ydelser, men modtager hjelp efter
udlendingelovens § 42 b, stk. 2, der udbetales hver fjortende dag
og udger 7,90 kr. om dagen, som skal deekke samtlige hans udgifter.
Yderligere har han ikke ret til at indgé segteskab, jf. eegteskabslo-
vens § 11a, og kun ret til at modtage undervisning, hvis han samar-
bejder om sin udsendelse. Han er ikke omfattet af det danske syge-
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sikringssystem og har derfor heller ikke adgang til samme sundhed-
sydelser som andre borgere i Danmark. Endvidere er
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overtraedelse af opholdspligten og meldepligten strafbar.

Det er ubestridt, at der ikke er hjemmel i EMRK's artikel 5, stk.
1, litra f; til at frihedsberove ham, idet der ikke tages eller lovligt
kan tages skridt til at udsende ham pa grund af refoulmentforbuddet.
Det fremgar endvidere af bemaerkninger til lov om @&ndring af ud-
leendingeloven fra 2008, at personer pa talt ophold befinder sig
lovligt her i landet. Udleendingeservice har i 2009 pa foresporgsel
fra Rigspolitiet oplyst, at hans sag vurderes hvert halve ar, og at
der ikke aktuelt kan angives en mere specifik tidshorisont for en
eventuel @ndring af afgerelsen om télt ophold. Den hypotetiske
mulighed for, at han kan vende tilbage til Iran inden for en arraekke,
er ikke tilstreekkelig til at godtgere kravet om, at der tages skridt
til at udvise ham. Udlendingeservices afgarelse er derfor ugyldig
som stridende mod EMRK's artikel 5.

Udlandingeservice har heroverfor gjort geeldende, at hans ophold
i Center Sandholm ikke er sé intensivt, at det kan bedemmes som
en frihedsbergvelse, og har herved henvist til, at det i forarbejderne
til udleendingelovens § 48 b, stk. 8, der blev indfert ved lovaendrin-
gen i 2002, anfores, at paleeg om ophold i Center Sandholm ikke
udger en frihedsberovelse. Forslaget til &ndringen af udleendinge-
loven fra 2008 omtaler ikke problemstillingen og tager navnlig ikke
stilling til spargsmalet om, hvorvidt skaerpelserne i @ndringsloven
er s& indgribende, at de udger frihedsberevelse i EMRK's artikel
5's forstand. Bedemmelsen af, hvorvidt der konkret foreligger en
frihedsbergvelse, kan under alle omstendigheder ikke fastleegges
bindende i forarbejderne til udlaendingeloven.

EMRK's artikel 5 indeholder ingen definition af frihedsberevelse.
Menneskerettighedsdomstolen (herefter EMD) har imidlertid afsagt
flere domme, som fastslar, hvornar et indgreb i den personlige frihed
er tilstraekkeligt intensivt til at udgere en frihedsbergvelse. Afgorel-
sen om, hvorvidt et indgreb udger en frihedsberavelse, skal efter
fast praksis ske med udgangspunkt i en bedemmelse af den samlede
intensitet af indgrebet, herunder navnlig indgrebets varighed, form
og implementering.

De mest naerliggende afgorelser fra EMD relaterer sig til praeven-
tive palaeg om husarrest og husarrestlignende tiltag, hvorved dog
bemerkes, at disse sager pa et centralt punkt adskiller sig fra denne
sag ved at angd foranstaltninger i tilknytning til at forebygge grov
organiseret mafiakriminalitet og forbrydelser mod den offentlige
sikkerhed. I disse afgerelser antages frihedsbergvelse med sikkerhed
at foreligge, nar en person er forpligtet til at opholde sig pa et af-
greenset omrade 24 timer i dognet og kun mé forlade dette opholds-
sted efter foregdende underretning i kombination med meldepligt
hos politiet. I overensstemmelse hermed afviste domstolen i sagen
Raimondo vs. Italien saledes, at indgrebet i klagerens personlige
frihed udgjorde en frihedsbergvelse. Klageren var mistankt for
grov organiseret mafiakriminalitet og blev af de italienske domstole
underlagt politiovervagning med hjemmel i den saerlige italienske
lovgivning rettet mod mafiaen. Overvagningen bestod i en pligt til
at melde sig hos politiet pa bestemte tidspunkter og til at underrette
politiet, nar han forlod sin bopel, samt pligt til at opholde sig i
hjemmet mellem kl. 21.00-7.00. Pabuddet gjaldt i 11 maneder.
Tilsvarende ansas der ikke at foreligge en frihedsbereovelse i Labita
vs. Italien. Labita var pabudt ikke at forlade sin bopzl mellem kl.
20 og 06.00 samt at melde sig til det lokale politi hver sendag
mellem 9 og 12, og indgrebet udstrakte sig over en periode pa 3
ar. Denne sag drejede sig ligeledes om praventive foranstaltninger
1 henhold til den italienske lovgivning om grov organiseret mafia-
kriminalitet.

Denne praksis er ikke opretholdt i det ledende prajudikat i
Guzzardi vs. Italy, hvor der ikke var tale om 24 timers ophold. Al-
ligevel fandt EMD, at indgrebet var tilstraekkeligt intensivt til at
udgere en frihedsberovelse efter EMRK's artikel 5. I afgerelsen
var klageren palagt i 16 maneder at tage ophold pé en @. Om dagen
var klagerens bevaegelsesfrihed begrenset til et mindre omrade pé
gen og om natten til nogle & bygninger. Klagerens ®gtefaelle og
son boede i n&esten hele perioden sammen med ham, ligesom hans
svigerforaldre og en anden nertstdende opholdt sig der en periode,
og tilsidesettelse af opholdsbetingelserne kunne straffes med
faengsel. Domstolen fandt ikke, at de enkelte indgreb isoleret set
havde den fornedne intensitet til at udgere en frihedsberovelse,
men under en samlet bedemmelse udgjorde indgrebene en friheds-
berogvelse.

Pébuddet om indkvartering og overnatning i Center Sandholm
samt vilkaret om meldepligt 3 gange ugentligt skal saledes bedom-
mes som et samlet indgreb i den personlige frihed. Hertil kommer,
at forholdene ma ses i sammenhang med de ovenfor anforte gvrige
vilkar for opholdet i Center Sandholm, herunder om et ophold pa
et indespaerret omrade med polititilstedeverelse i en nedlagt kaser-
ne, der fremstér som et dbent feengsel, om deling af et mindre vee-
relse med 3 andre meend, om myndighedernes uhindrede adgang
til vaerelset, om en fast bespisningsordning i en kantine, om ikke
at have ret til at bo med familie og andre nertstdende, herunder
med keereste, og om at den ringe skonomiske tildeling af offentlige
midler i kombination med opholdsstedets placering indeberer
yderligere reelle begransninger i hans bevagelsesfrihed. Det er en
skerpende omstandighed, at indkvarteringen pa Center Sandholm
har varet i mere end 3 4r, og at udlendingemyndighederne ikke har
tilkendegivet nogen tidsmassig granse for
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varigheden heraf, og at overtreedelse af opholds- og meldepligten
er palagt straf. Asylanseggere, der er frihedsbergvet efter udleendin-
gelovens § 36, far almindeligvis ophevet frihedsbergvelsen efter
18 méneder, jf. U 2005.141 @. Sammenfattende fastholdes det sa-
ledes, at der foreligger en frihedsberavelse efter EMRK's artikel
5, stk. 1.

Der er enighed om, at indgreb i bevaegelsesfriheden over for ud-
laendinge pa talt ophold skal opfylde de krav, som folger af EMRK's
4. tilleegsprotokols artikel 2, hvilket tillige er forudsat i forarbejder-
ne til udlaendingelovens § 42 a, stk. 8, og § 34, stk. 3. Opholdsplig-
ten 1 henhold til udleendingelovens § 42 a, stk. 8, har ifelge forar-
bejderne til bestemmelsen til formal at sikre, at myndighederne har
kendskab til den pagaldendes opholdsted, og at myndighederne i
alle tilfelde ber vaere opmarksomme pa risikoen for kriminalitet,
herunder navnlig kriminalitet rettet mod statens sikkerhed. Myndig-
hederne skal i hvert enkelt tilfelde foretage en vurdering af sagens
omstendigheder og kunne fremlaegge oplysninger, der viser, at der
er rimeligt grundlag for indgrebene. Det afgarende i myndigheder-
nes vurdering er derfor, om det kan antages, at udleendinge pa talt
ophold vil skjule sig for myndighederne, eller om der er fare for,
at de pageeldende vil bega ny kriminalitet. Indgrebene skal saledes
have et praventivt sigte, og udleendingemyndighederne har ikke
godtgjort, at indgrebene i denne sag er hverken rimelige eller ned-
vendige. Af 4. tillegsprotokols artikel 2, stk. 3, fremgér tillige, at
der kun undtagelsesvist kan foretages indgreb i bevagelsesfriheden,
og ogsa dette indebaerer, at myndighederne ma pévise, at indgrebene
har et reelt og nedvendigt formal. EMD har i denne sammenhang
blandt andet i Hajibeyli vs. Aserbajdsjan (preemis 63) fastsliet, at
der kun kan foretages et indgreb, nar der er en reel offentlig inter-
esse.

Regelsaettet méa samtidig fortolkes restriktivt, da det omhandler
indskreenkninger i borgeres personlige frihed. Serlige krav til do-
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kumentation ber samtidig forlanges, hvor der ikke er en mistanke
om strafbare forhold eller kreenkelser af den offentlige orden, men
hvor det intensive indgreb i bevegelsesfriheden rettes mod en
fremtidig mulig kreenkelse. Indgreb begrundet i praeventive hensyn,
der er useedvanlige i dansk ret, ma efter basale retsprincipper forud-
sette en nerliggende og nertforestdende kraenkelse, og i serdeles-
hed at myndighederne kan pévise og redegere for faren, s& vurde-
ringerne kan efterpreves. Udleendingeservice har ikke foretaget en
tilstreekkelig bedemmelse af forholdene i denne sag og har ikke
pavist, at indgrebet er nedvendigt, jf. 4. tilleegsprotokols artikel 2,
hvorfor der allerede af denne grund ikke er hjemmel til at foretage
eller opretholde indgrebet.

Under alle omsteendigheder er der i sagen grundlag for at fravige
udlendingelovens udgangspunkt om opholdspligt i Center Sand-
holm, idet A ubestridt ikke udger en fare for statens sikkerhed,
hvilket er kerneomradet for skerpelserne i @ndringsloven. Det
strafbare forhold, som muligvis begrunder indgrebet, er begaet for
omkring syv &r siden, er af enkeltstdende karakter, og der er ikke
oplysninger om, at han vil begd nye strafbare forhold. Det er heller
ikke pévist, at han, der hidtil har opretholdt et liv med arbejde,
kaereste og sedvanlige sociale kontakter, har intention om eller
anledning til at skjule sig for myndighederne med henblik pa at
undgé udsendelse, safremt udleendingemyndighederne i en fjern
fremtid matte sndre den nu foreliggende afgorelse.

I forarbejderne til de i sagen omhandlede bestemmelser i udlaen-
dingeloven er det tilkendegivet, at indgreb i bevaegelsesfriheden i
form af ophold i Center Sandholm ma anses at veere proportionalt,
men at myndighederne i hvert enkelt tilfeelde skal kunne godtgere,
at dette er tilfeeldet, og at der over tid ikke er grundlag for at opret-
holde indgrebene. I afgerelsen Rosengren vs. Rumcenien (2008)
har EMD fastsldet, at et pdbud om ikke at forlade Bukarest i 6 ar
og 3 maneder havde en varighed, der i sig selv kunne udgere en
kreenkelse af 4. tillaegsprotokols artikel 2. I Fedorov og Fedorrova
mod Rusland (2005) antog EMD, at et pabud om ikke at forlade
hjemmet uden tilladelse i henholdsvis 5 &r og 3 méneder og 4 ar
og 3 méneder ikke havde en varighed, der isoleret set var upropor-
tional. Sagerne drejede sig om indgreb, der var fastsat som led i
strafferetsplejen med henblik pé at sikre de pageldendes tilstede-
veaerelse under en verserende straffesag, og i afgerelserne blev der
endvidere lagt afgerende vagt pd, at udformningen af indgrebene
var milde, at klagerne i al vaesentligt kunne opretholde deres hidti-
dige aktiviteter, og at ingen af dem kunne pdvise, at indgrebene
konkret havde indflydelse pa deres dagligdag. 1 Hajibeyli mod
Aserbajdsjan, der ogsd omhandlede et mildt pabud i en verserende
straffesag, havde indgrebet en varighed af 5 ar og 4 maneder.
Domstolene fandt, at der forela et ulovligt indgreb i beveegelsesfri-
heden, og lagde vegt pa, at der ikke var tilstraekkelig fremdrift i
straffesagen, og at prevelserne af den forsatte opretholdelse af
indgrebet var overfladisk.

Af de tidligere nevnte sager om Guzzardi, Raimondo og Labita,
der som i n&ervaerende sag omhandler indgreb i beveegelsesfriheden
af preeventive arsager, fremgar, at indgrebene alle havde en kortere
varighed end i nervaerende sag. Grundlaget for og rimeligheden i
at opretholde et preventivt indgreb forsvinder hurtigere over tid
end i sager, hvor der foreligger en fortsat mistanke om et strafbart
forhold, som kan give anledning til efterforskning og tiltalerejsning.
Indgrebet over for A
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har nu veeret opretholdt i mere end 6 &r om end mere intensivt siden
2009 som folge af den skerpede meldepligt og star ikke i rimeligt
forhold til det eller de formal, som indgrebet efter lovforarbejderne
skal tjene. Der er endvidere ikke udsigt til, at han kan udvises inden
for en overskuelig arreekke.

For sé vidt angar et muligt misforhold i intensiteten af indgrebet
har EMD fastslaet i Labita og de tilsvarende sager, at det er lovligt
af praeventive arsager at foretage og opretholde indgreb i bevagel-
sesfriheden i relation til grov mafiakriminalitet og i terrorsager.
Dette gaelder ogsé foranstaltninger efter en frifindelse af den, som
indgrebet retter sig mod, jf. preemis 195 i Guzzardi. Sddanne efter-
folgende indgreb af preventive drsager ma anses som &benbart
mere tvivlsomme i relation til enkeltstdende strafbare handlinger
som den foreliggende. Indgrebet over for A er uproportionalt, nér
henses til lovovertreedelsens karakter, at han allerede er straffet for
lovovertradelsen, at han ikke har begaet ny kriminalitet, ikke har
givet anledning til problemer i relation til den offentlige orden, og
at der ikke er holdepunkter for at antage, at han ikke vil samarbejde
med politiet om en udsendelse. Indgrebets varighed, form og im-
plementering er derfor uforholdsmassigt restriktivt, og mindre
indgribende foranstaltninger kan lige sa vel bringes i anvendelse,
eksempelvis geografisk opholdspligt i nerheden af egnet privat
indkvartering. Det m4 tillegges betydeligt vegt, at preventive
indgreb er usedvanlige i dansk lovgivning og praksis, og at et til-
svarende indgreb sa vidt vides ikke bringes i anvendelse over for
andre her i landet. Afgerelsen er derfor ugyldig eller kan ikke
leengere opretholdes, subsidiert ber den hjemvises til fornyet be-
handling, med henblik pa at der treeffes beslutning om et mere
adeekvat indgreb.

Meldepligten har ifelge lovforarbejderne alene til formal at sikre
myndighedernes kendskab til udleendinge pa talt ophold, séledes
at de kan udsendes, sa snart det viser sig muligt. Der er ingen pévi-
selig grund til at frygte, at A uden ophold i Center Sandholm ikke
vil kunne antreffes, hvis en udvisning skulle blive aktuel i en fjern
fremtid. Ved afgerelsen af 14. maj 2008 vurderede Rigspolitiet, at
det var tilstreekkeligt at paleegge A en ugentlig meldepligt, og i et
svar til Folketingets udleendinge- og integrationsudvalg har Rigs-
politiet i overensstemmelse hermed udtalt, at der ikke i hidtidig
praksis har veret behov for pa det foreliggende retsgrundlag at
anvende daglig meldepligt med henblik pa at varetage dette udleen-
dingeretlige formél. Myndighederne har heller ikke godtgjort, at
der er et sagligt grundlag for at &2ndre meldepligten, og det fremgar
udtrykkeligt af forarbejderne til udleendingelovens § 42 b, stk. 8§,
og § 34, stk. 3, at myndighederne skal kunne fremlegge oplysnin-
ger, der viser, at der er et rimeligt grundlag for indgrebene af hensyn
til at sikre de pageldende personers tilstedeverelse med henblik
pa udsendelse. Ministeriets afgorelse af 29. september 2009 udger
derfor ikke alene en kreenkelse af proportionalitetsprincippet, men
afgarelsen er tillige i strid med udlendingeloven, der forudsetter,
at myndighederne konkret kan pege pa omstandigheder, der kan
begrunde det pagaldende indgreb.

Udleendingeservice har til stette for frifindelsespéstanden gjort
geldende, at der intet grundlag er for at tilsidesette afgerelsen om
opholdspligt i Center Sandholm. Afgerelsen er ikke behaftet med
formelle mangler, som kan begrunde ugyldighed, og palegget om
at tage ophold og overnatte pa et bestemt indkvarteringssted i
medfor af udleendingelovens § 42 a, stk. 8, udger ikke en friheds-
bergvelse. En udlending, der er meddelt et sddant pdleg, har ingen
begransninger i sin daglige bevaege- og handlefrihed, og palegget
abner mulighed for, at den pageldende kan sgge om tilladelse til
at overnatte uden for indkvarteringsstedet. Indgrebet er dermed af
s begranset intensitet, at der ikke er tale om frihedsberevelse som
omfattet af EMRK's artikel 5. Pdbud om at tage ophold i et asylcen-
ter er derimod et indgreb, der er omfattet af EMRK's 4. tillaegspro-
tokols artikel 2, hvorefter indgreb i adgangen til at faerdes frit og
til frit at veelge sit opholdssted kun kan ske, nar det er 1 overens-
stemmelse med loven og er nedvendigt i et demokratisk samfund
af hensyn til bl.a. den nationale sikkerhed og den offentlige orden.
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Dette indebaerer bl.a., at indgrebet skal vere proportionalt i hvert
enkelt tilfaelde. Pabud om ophold i et asylcenter varetager hensynet
til den nationale sikkerhed og den offentlige orden og er proportio-
nalt, idet der bl.a. ikke kan peges pa mindre indgribende foranstalt-
ninger til sikring af pageldende personers tilstedevarelse med
henblik pé udsendelse. Paleg om at tage ophold pa et bestemt
indkvarteringssted har ikke karakter af straf og forudsetter ikke en
formodning om, at vedkommende udlaending vil begé ny krimina-
litet. Det er A's allerede begdede kriminalitet, der har begrundet
udvisningen, som igen ligger til grund for adgangen til at paleegge
ham, der herefter er pa talt ophold i Danmark, at tage ophold pé et
bestemt indkvarteringssted. Palaegget har klar hjemmel i udleendin-
gelovens § 42 a, stk. 8, der specifikt er rettet mod personer, som
ikke kan udsendes trods udvisning ved dom eller administrativ af-
gorelse, og Udlaendingeservices afgerelse om pligt for A til at tage
ophold i Center Sandholm hviler pa en konkret vurdering af sagens
omstendigheder. Der tilkommer Udlendingeservice et sken ved
vurderingen af, om kravet om opholdspligt er hensigtsmassigt og
star i rimeligt forhold til det tilstreebte formél, og domstolene kan
alene prove, om Udlendingeservice har overskredet rammerne for
dette skon.

Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration har til
stotte for frifindelsespastanden gjort geeldende,

2886
at der intet grundlag er for at tilsides®tte ministeriets afgerelse.
Ministeriets afgorelse er ikke beheftet med formelle mangler, som
kan begrunde ugyldighed, og paleegget om meldepligt er hjemlet i
udlendingelovens § 34, stk. 3. Formélet med meldepligten er alene
at sikre, at politiet har kendskab til, hvor udleendinge pé talt ophold
til en hver tid opholder sig, og meldepligten har ikke karakter af
straf. Paleeg om meldepligt er ikke i strid med EMRK, jf. det
ovenfor anfoerte om EMRK's 4. tillaegsprotokols artikel 2, og mel-
depligten og lovgivningen herom udger ikke en kraenkelse af rets-
statsprincippet. Det forhold, at en lovbestemmelse retter sig mod
en afgrenset gruppe af personer, er ikke i strid med EMRK, og
udlendingelovens § 34, stk. 3, er anvendelig pé alle personer i
samme situation som A og kan i gvrigt fraviges ved individuelt
begrundet dispensation. Den tidsmassige udstreekning af A's télte
ophold i medfer af Flygtningenavnets kendelse af 3. april 2008
har ikke haft en saddan lengde, at udsendelse ma betragtes som
umulig.

Rettens begrundelse og resultat:

Ved @ndringen af udleendingeloven i 2002 indsattes bestemmelsen
i lovens § 42 a, stk. 8, hvorefter Udlendingeservice, medmindre
serlige grunde taler derimod, traeffer afgerelse om, at udleendinge,
der er meddelt afslag pd en ansegning om asyl, men som ikke kan
udsendes af landet som folge af udleendingelovens forbud mod re-
foulement (udleendinge pa sékaldt télt ophold), skal tage ophold
pé et bestemt indkvarteringssted. Ifolge bemaerkningerne til lovfor-
slaget er kravet om ophold pé et bestemt indkvarteringssted ned-
vendig for at sikre, at udleendinge pa talt ophold opholder sig pa
steder, som er myndighederne bekendt, herunder for at sikre udsen-
delse af de pageldende, sa snart der bliver mulighed herfor.

Ved endringen af udleendingeloven i 2008 skarpedes reglerne
om meldepligt i lovens § 34, stk. 3, og bestemmelsen i lovens § 42
a, stk. 8, preciseredes, ligesom der indfertes bestemmelse om
kontrol med overholdelse af pabud om at tage ophold pa et bestemt
indkvarteringssted. Ifolge bemarkningerne til lovforslaget tilsiger
hensynet til den nationale sikkerhed og offentlige orden, at udlen-
dinge pa tilt ophold underlaegges en skaerpet meldepligt og i videst
muligt omfang paleegges personligt at melde sig til politiet dagligt,
séledes at politiet sikres mulighed for at fa en helt aktuel viden om

de pageldendes opholdssted, herunder for at kunne udsende de
pageldende, sa snart muligheden herfor matte opsta.

Kun undtagelsesvist, og kun hvis det i det konkrete tilfalde findes
helt ubetenkeligt, vil det kunne komme pa tale, at Udlendingeser-
vice ikke treffer afgerelse om, at en udlending pé télt ophold skal
tage ophold i Center Sandholm.

Landsrettens provelse af afgerelserne om A's opholds- og mel-
depligt skal ske pé grundlag af A's forhold pa tidspunkterne for
myndighedernes afgarelser, idet det dog ikke i provelsen er udeluk-
ket at inddrage A's efterfolgende forhold, hvis disse kan belyse,
om de administrative afgerelser var rigtige eller forkerte, da de
blev truffet.

A, der er iransk statsborger, kom i 1993 som 21-arig til Danmark,
hvor han aret efter fik opholdstilladelse under henvisning til herbo-
ende @gtefelle, som han i 2004 blev skilt fra. Han har gennem
arene lert sig dansk og veret i forskellige arbejdsforhold, og han
har en kareste, men ingen bern, og af familie her i landet har han
alene en bror. Ved Ostre Landsrets ankedom af 23. juni 2006 blev
A for narkotikakriminalitet idomt feengsel i 1 4r og 6 maneder samt
udvist af landet med indrejseforbud i 10 ar. Ved Flygtningeneavnets
afgarelse af 3. august 2008 lagde naevnet til grund, at A opfyldte
betingelserne for at f4 meddelt opholdstilladelse efter udlaendinge-
lovens § 7, stk. 2, men naevnet fandt ikke, at der foreld sddanne
serlige grunde, at opholdstilladelse kunne gives pa trods af dommen
om udvisning, jf. udleendingelovens § 10, stk. 3.

Udlandingeservices afgerelse af 16. februar 2009 om A's pligt
til fortsat at tage ophold i Center Sandholm og Ministeriet for
Flygtninge, Indvandrere og Integrations afgerelse af 29. september
2009 om A's pligt til tre gange ugentligt at melde sig hos politiet i
Center Sandholm udger ikke en frihedsberovelse af A, idet han,
der som udgangspunkt skal overnatte i Center Sandholm, i gvrigt
frit kan faerdes uden for centret. Afgerelserne indebeerer imidlertid
en begrensning i A's bevagelsesfrihed som omhandlet i artikel 2
i4. tillegsprotokol til Den Europaiske Menneskerettighedskonven-
tion. Der tilkommer udleendingemyndighederne et skon ved vurde-
ringen af, om kravene om opholds- og meldepligt er hensigtsmees-
sige og star i rimeligt forhold til det tilstreebte formal. Landsretten
finder, at Udlendingeservices og ministeriets afgerelser om A's
opholds- og meldepligt ikke er i strid med artikel 2 i 4. tilleegspro-
tokol til Den Europziske Menneskerettighedskonvention, og finder
ikke i1 gvrigt grundlag for at tilsidesatte de sken, der blev udevet
ved de pagaldende afgerelser.

Landsretten tager derfor frifindelsespastandene fra Udleendinge-
service og Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration
til folge.

Som folge af sagens forleb og udfald skal statskassen betale
sagsomkostninger til de sagsegte til deekning af deres udgifter til
advokatbistand. Ved afgerelsen heraf har landsretten pa den ene
side taget hensyn til sagens begransede forberedelse og hovedfor-
handling og pé
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den anden side, at sagen er henvist til landsretten som principiel.

Hejesterets dom.
I tidligere instans er afsagt dom af Qstre Landsrets 1. afdeling den
7. januar 2011.

I pAdemmelsen har deltaget syv dommere: Peter Blok, Per Walsoe,
Jytte Scharling, Thomas Rerdam, Jon Stokholm, Hanne Schmidt
og Oliver Talevski.

Pdstande

Appellanten, A, har gentaget sine pastande.
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De indstaevnte, Udlendingestyrelsen og Justitsministeriet, har
pastaet stadfzestelse.

Anbringender

A har yderligere anfort, at udlendingemyndighedernes beslutning
om at ivaerksatte kontrolforanstaltninger over for ham ikke kun er
truffet ud fra legitime udlendingeretlige kriterier, men tillige ud
fra hensynet til statens sikkerhed og terrorbekampelse. Han er ikke
til fare for statens sikkerhed, og under alle omstandigheder er et
sddant hensyn ulovligt, da tilsvarende foranstaltninger ikke kan
gennemfores over for danske statsborgere, som anses at udgere en
fare for statens sikkerhed. Der foreligger derfor forskelsbehandling
pa grundlag af nationalitet i strid med artikel 14 i Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention sammenholdt med artikel 2 i Til-
leegsprotokol 4.

I relation til anbringendet om, at artikel 2 i Tillaegsprotokol 4 er
kraenket, har han supplerende anfort, at landsretten ukorrekt har
antaget, at domstolenes provelse er begrenset til hans forhold pé
tidspunktet for afgerelsen, saledes at efterfelgende forhold kun kan
inddrages, hvis de kan belyse, om de administrative afgerelser var
rigtige eller forkerte, da de blev truffet. Det er forudsat i forarbej-
derne, at begrundelsen for at opretholde et indgreb kan mindskes
over tid, og myndighederne har en selvstaendig pligt til lebende at
kontrollere, at betingelserne er opfyldt. Myndighederne har ikke
pa noget tidspunkt foretaget en revurdering af behovet for at opret-
holde indgrebene, selv om det har staet myndighederne klart i hele
forlgbet, at han ensker en lempelse af opholdspligten og meldeplig-
ten.

Udleendingestyrelsen og Justitsministeriet har for sa vidt angar
A's anbringende vedrerende artikel 14 i Den Europ@iske Menne-
skerettighedskonvention anfert, at det ikke giver mening at sam-
menligne restriktioner over for ham med restriktioner over for
danske statsborgere. Han er demt til udvisning, og opholdspligten
og meldepligten er i hans tilfeelde ikke begrundet i hensynet til
statens sikkerhed, men i et gnske om at sikre en aktuel viden om
hans ophold, s& en udvisning kan effektueres. Det fremgar imidlertid
af artikel 3 i Tillegsprotokol 4, at en stat ikke kan udvise sine egne
statsborgere. Selve forskelsbehandlingen i udvisningsspergsmaélet
mellem egne statsborgere og udlaendinge er saledes anerkendt i
konventionen, og sondringen kan derfor ikke veaere i strid med
diskriminationsforbuddet i artikel 14.

Udlandingestyrelsen og Justitsministeriet har i relation til artikel
2 i Tilleegsprotokol 4 supplerende anfort, at det som udgangspunkt
tilkommer en stat selv at afgere, hvem der lovligt befinder sig inden
for statens graenser. Dette er senest fastsldet i Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstols dom af 31. januar 2012 i sag M.S.
mod Belgien. Det fremgar af denne dom, at M.S., som var pa talt
ophold, ikke efter belgisk ret havde lovligt ophold i Belgien.
Menneskerettighedsdomstolen fastslog derfor, at han ikke var om-
fattet af artikel 2 i Tilleegsprotokol 4. Det folger imidlertid af forar-
bejderne til lov nr. 1397 af 27. december 2008, at de begransninger
i udlendinges ophold i Danmark, der folger af loven, skal anvendes
proportionalt, og at denne proportionalitet skal bedemmes i forhold
til artikel 2 i Tillegsprotokol 4. Det ville have vaeret muligt at ud-
forme udlendingeloven pd den méade, at personer pé télt ophold
blev anset for ikke at have lovligt ophold i Danmark med den
virkning, at de slet ikke kunne paberabe sig artikel 2 i Tillaegspro-
tokol 4. I relation til A ma det imidlertid laegges til grund, at hans
forhold skal bedemmes efter denne bestemmelse.

Supplerende sagsfremstilling

Det fremgar af @Ostre Landsrets ankedom af 23. juni 2006, at A
blev fundet skyldig i medvirken til hashhandel pa Christiania ved
at have veret en del af et vagtkorps. Han blev i medfer af straffe-
lovens § 191 idemt faengsel i 1 ar og 6 maneder og udvist med in-

drejseforbud i 10 &r. Landsretten stadfzestede herved Kebenhavns
Byrets dom af 8. juli 2005.

I landsretten stemte fire voterende for udvisning, idet de herom
anforte bl.a.:

»...atA...11993 som 21-arig kom til Danmark, hvor han éret
efter fik opholdstilladelse under henvisning til herboende &gtefalle,
som han i 2004 blev skilt fra. Han har gennem arene leert sig dansk
og veret i forskellige arbejdsforhold. Han har ingen bern, og af
familie her i landet har han alene en bror, men efter det oplyste har
han dog ikke laeengere familiemaessig tilknytning til Iran, bortset
fra sin 84-drige far.

Pa denne baggrund finder disse voterende, at en udvisning af A .
.. pa grund af hans grove narkotikakriminalitet, for hvilken han nu
er idomt feengsel i 1 ar og 6 méneder, ikke vil vaere 1 strid med ud-
leendingelovens § 26, stk. 2, eller det proportionalitetskrav, som
folger af Den Europ@iske Menneskerettighedskonventions artikel
8. De foreliggende oplysninger giver endvidere ikke grundlag for
at antage, at der bestér en reel risiko for, at A . . . i Iran vil blive
strafforfulgt og idemt dobbeltstraf for det begaede forhold.«
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To voterende ville frifinde for pastanden om udvisning og anferte
bla.:

»...at A ... udrejste af Iran som 17-arig i 1988 og fra 1990
havde ophold hos sine foreldre i Sverige. Han indrejste i Danmark
11993 og fik opholdstilladelse i juli 1994 som anfert af flertallet.
Ved anholdelsen den 26. maj 2004 havde han haft ophold i Danmark
ica. 11 ar. Han havde for varetegtsfeengslingen forskellige arbejds-
forhold og har efter losladelsen fra vareteegt den 14. januar 2005
faet fast ansattelse. Der foreligger positive arbejdsgiverudtalelser
fra hans ansettelsesforhold. Han mé anses for savel sprogligt som
arbejdsmaessigt velintegreret og har ikke lengere kontakt til Iran
bortset fra telefonisk kontakt med sin 84-drige far. Hans bror i
Danmark har efter det oplyste sarlige helbredsproblemer.

Selv om tiltalte er idemt faengsel i 1 ar og 6 maneder for overtrae-
delse af straffelovens § 191, legger disse voterende ved proportio-
nalitetsafvejningen mellem kriminalitetens alvor og konsekvenserne
af udvisning vagt p4, at tiltalte, der hidtil er ustraffet, er domfaeldt
for deltagelse i vagtkorpset i en periode pa ca. 5 méneder, hvor
tiltalte havde udviklet et betydeligt hashmisbrug, at han er ophert
med at ryge hash, og at han har fast arbejde som bekraftet af hans
arbejdsgiver. Han modtager fortsat psykologbistand, og hans kon-
takt til Iran er alene som anfort.

Disse voterende finder herefter, at de grunde, der er anfort i ud-
leendingelovens § 26, stk. 1, efter en samlet vurdering taler afgeren-
de imod, at udvisning finder sted, jf. udleendingelovens § 26, stk.
2, og stemmer derfor for frifindelse for udvisningspéstanden.«

I en politirapport af 4. juli 2007 vedrerende A er anfort bl.a.:

»1 forbindelse med, at ovennavnte udlaending skulle loslades efter
afsoning af dom . . . rettede politiassessor Peter Rydder, Ostjyllands
politi fredag d. 290607 tlf. henvendelse, idet han havde gennemgaet
sagen m.h.p. at fremstille ovenneevnte til fortsat varetaegtsfeengsling,
jfr. Udlendingeloven.

Han mente, at det ville vaere svert at fa pgl. varetaegtsfeengslet
under hensyntagen til, at pgl. efter dommen med udvisning havde
veeret pa fri fod og var medt op til afsoningen, som var foregaet i
et &bent fengsel, hvor han »bare kunne ga sin vej«, hvis han ville
det.

Det blev efter en gennemgang af sagen, samt ovenstaende, beslut-
tet, at pgl. kunne loslades uden fremstilling, men at han skulle op-
fordres til at rette henvendelse for indlogering i DRK/Sandholm,
idet han ensker sin asylansggning genoptaget
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A rettede d. 020707 henvendelse og blev indlogeret DRK/Sand-
holm.«

Der er for Hojesteret enighed om, at A ma anses for at have faet
pabud om ophold i Center Sandholm fra den 2. juli 2007.

I en politirapport af 15. januar 2009 vedrerende A hedder det bl.a.:

»Udlendingen forklarede med hensyn til familie i Danmark, at
han har en tidligere @®gtefelle. Han har lidt kontakt med hende.

Han har en bror . . . Broderen har boet i Danmark siden midten
af 1980 og er dansk statsborger. Broderen er fraskilt og har en sen
pa 23 ar og en datter pa 11 ér der bor hos moderen.

Han forklarede, at han dagligt er hos sin bror, der ikke kan klare
sig selv p.g.a. sukkersyge, knogleskerhed, darligt syn m.v.

Han forklarede, at han har vaeret i praktik, men Udlendingeservi-
ce/DRK satte det i bero umiddelbart inden jul 2008.

Han modtager lommepenge fra DRK hver 2 uge. Han betaler selv
for transport, idet han gennem en stor omgangskreds far penge til
det.

Udlendingen forklarede med hensyn til rejsedokumenter at han
aldrig har faet pas i Iran. Han kom til Danmark pa familiesammen-
foring. Han forklarede, at da hans ferste opholdstilladelse var ved
at udlebe rettede han henvendelse pé Iran's ambassade, hvor han
mod betaling af 11.000 kr. kebte et Iransk Pas. Udlendingeservice
stemplede efterfolgende en ny opholdstilladelse i passet. Han er
ikke leengere i1 besiddelse af passet.

Udlandingen ved ikke, hvor han skulle rejse hen hvis han ellers
havde rejsedokument.«

Supplerende om retsgrundlaget

I beteenkningen af 12. december 2008 over forslaget til lov nr.
1397 af 27. december 2008 om @ndring af udlendingeloven (L nr.
69, Folketingstidende 2008-2009, tillaeg B, s. 344) anforte et flertal
1 Udvalget for Udleendinge- og Integrationspolitik (Venstre, Dansk
Folkeparti og Det Konservative Folkeparti) bl.a.:

»De pageldende skal naturligvis behandles i overensstemmelse
med de internationale konventioner - men heller ikke mere end det.
Kan der strammes op pé vilkarene, skal vi gore det. Det er ikke
acceptabelt, hvis udleendinge pé talt ophold behandles for lempeligt.
Alt skal gares for, at de pagaldende bliver udsendt af Danmark.
Venstre, Dansk Folkeparti og Det Konservative Folkeparti finder
derfor, at der pa kort sigt ber strammes sd meget som muligt pé
kontrollen inden for det geeldende kompetence- og pravelsessystem.

Venstre, Dansk Folkeparti og Det Konservative Folkeparti har i
den forbindelse noteret sig, at bade afgarelser om daglig meldepligt
og kontrol med ophold i Center Sandholm skal treffes individuelt
og konkret og i overensstemmelse med konventionerne.«
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I forbindelse med Folketingets behandling af forslaget til den
nzvnte lov stillede Udvalget for Udlendinge- og Integrationspolitik
en raekke sporgsmal til integrationsministeren.

Spergsmél nr. 4 og integrationsministerens svar herpa lyder séledes
(L nr. 69, Folketingstidende 2008-2009, tilleeg B, s. 360):

»Sporgsmdl 4:

Hvordan vil proportionalitetsprincippet tage sig ud i praksis efter
de foresldede stramninger, vil ministeren eksempelvis opretholde,
at alle personer pa talt ophold, uanset grunden til at de befinder sig
pa talt ophold, og uanset om de udger en risiko for statens sikkerhed
eller den offentlige orden, pa livstid skal vare pélagt daglig mel-
depligt og opholdspligt pa Center Sandholm?

Svar:

Lovforslaget @ndrer ikke ved den geldende praksis for, hvornér
udleendinge pa télt ophold skal palagges at tage ophold i Center
Sandholm, jf. udleendingelovens § 42 a, stk. 8. Lovforslaget vedre-
rer séledes heller ikke spergsmalet om, hvor lange et pdbud om at
tage ophold i Center Sandholm kan opretholdes.

For sé vidt angar meldepligt bemarkes, at det er politiet, som
traeffer afgorelse herom med klageadgang til Integrationsministeriet.

Det folger af lovforslaget, at politiet kun kan undlade at palegge
meldepligt dagligt, hvis det vil vaere uproportionalt i forhold til
Danmarks internationale forpligtelser, eller hvis der foreligger andre
serlige grunde, f.eks. sygdom. I sddanne tilfelde kan meldepligt
palaegges efter politiets n@rmere bestemmelse, herunder med len-
gere mellemrum.

Det athaenger saledes af en konkret vurdering i den enkelte sag,
om udgangspunktet om daglig meldepligt kan fraviges, og hvor
leenge en afgerelse om daglig meldepligt kan opretholdes.«

I integrationsministerens svar pa spergsmél 31 hedder det bl.a.
(a.st., s. 362 f.):

»Justitsministeriet har oplyst folgende:

1. Det folger af Den Europ®iske Menneskerettighedsdomstols
praksis vedrerende Den Europaeiske Menneskerettighedskonven-
tions artikel 5 om ret til frihed og sikkerhed, at der ved vurderingen
af, om der foreligger frihedsbergvelse i artikel 5's forstand, skal
tages udgangspunkt i sagens konkrete omstendigheder, og at en
raekke kriterier, sdsom type, varighed, virkning og maden hvorpa
foranstaltningen bliver gennemfort, skal tages i betragtning, jf.
herved Guzzardi mod Italien, dom af 6. november 1980, praemis
92.

Det folger af den nevnte doms premis 94, at serlig overvagning
ledsaget af krav om tvungen bopel i et bestemt omrade ikke i sig
selv udger frihedsbergvelse i artikel 5's forstand. Det anfores dog
samtidig, at det ikke folger heraf, at implementeringen af en sddan
foranstaltning aldrig vil kunne medfore, at der foreligger frihedsbe-
rovelse.

Som det fremgér af afsnit 4 i lovforslagets almindelige bemaerk-
ninger, indebzrer de foresldede bestemmelser om at skaerpe mel-
depligten samt styrke kontrollen med, at pdbuddet om at tage ophold
i Center Sandholm overholdes, indgreb, der er omfattet af artikel
2 (om frihed til valg af opholdssted) i 4. Tillegsprotokol til Den
Europziske Menneskerettighedskonvention. Det folger af den
navnte bestemmelse, at enhver, der lovligt befinder sig pé en stats
omréde, inden for dette skal have ret til at feerdes frit og til frit at
vaelge sit opholdssted. Beskyttelsen omfatter ogsa udlendinge,
herunder udlendinge, der er pa talt ophold. Retten er dog ikke ab-
solut, idet der kan gares indgreb i denne ret, hvis det er i »overens-
stemmelse med loven« og er nedvendigt i et demokratisk samfund
af hensyn til bl.a. den nationale sikkerhed og den offentlige orden.
Det indebzerer bl.a., at indgrebet skal vare proportionalt i hvert
enkelt tilfaelde.

Det fremgar endvidere af bemarkningerne til lovforslagets § 1,
nr. 1, at det forudsaettes, at politiet som udgangspunkt palegger de
udlendinge pa talt ophold, som er palagt at tage ophold i Center
Sandholm, jf. udlendingelovens § 42 a, stk. 8, daglig meldepligt
hos politiet i centret, og at politiet saledes kun vil kunne undlade
at palegge daglig meldepligt, hvis det vil vaere uproportionalt i
forhold til Danmarks internationale forpligtelser, eller hvis der fo-
religger saerlige grunde, f.eks. sygdom.

Derudover fremgér det af bemerkningerne til lovforslagets § 1,
nr. 4, vedrerende forslaget om en styrket kontrol med overholdelse
af pabud om at tage ophold i Center Sandholm, at et sédant pdbud
indeberer, at den pagaeldende skal bo i centret og som udgangs-
punkt overnatte der. En udleending, som er palagt at tage ophold i
Center Sandholm, ma saledes alene overnatte uden for centret, hvis
der er en serlig begrundelse herfor, f.eks. at udleendingen er blevet
indlagt pa hospital, eller der er alvorlig sygdom i udleendingens
nermeste familie eller lignende. Det er i den forbindelse anfort, at
der altid skal foretages en konkret vurdering af, om indgrebet er
proportionalt, jf. lovforslagets almindelige bemarkninger afsnit 4.
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2. Justitsministeriet har oplyst, at proportionalitetsbetragtninger
indebearer, at de padgaldende - uanset pdbud om opholds- og mel-
depligt - i det daglige vil skulle have en bevagelsesfrihed i et sadant
omfang, at der ikke palagges uproportionale restriktioner med
hensyn til de pagaldendes ret til at feerdes uden for Center Sand-
holm. F.eks. vil meldepligt ikke kunne pélegges kl. 12 midt pa
dagen eller pa skiftende tidspunkter alle ugens dage. Derimod vil
meldepligten f.eks. kunne paleegges hver morgen, eksempelvis kl.
9.
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Endvidere indebzrer de nevnte proportionalitetsbetragtninger og
artikel 8 om retten til respekt for familielivet i Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention, at der skal vere mulighed for
jeevnlig kontakt til en eventuel herveerende familie. I den forbindelse
skal de foresldede regler administreres séledes, at hvis f.eks. fami-
lien bor i Jylland, skal der veere mulighed for i rimeligt omfang at
tage pa weekendophold hos familien. Derudover skal de foreslaede
regler administreres saledes, at der - hvis der herudover er rimelig
anledning til yderligere besgg hos familien, f.eks. i forbindelse med
vigtige familiebegivenheder - gives tilladelse hertil. I den forbindel-
se palegges der meldepligt hos det lokale politi.

Lovforslaget vil séledes ikke indebzre, at den pagaldende udlaen-
ding hele tiden skal opholde sig p& Center Sandholm eller i umid-
delbar narhed heraf, og meldepligt skal paleegges pa en saidan made,
at den pagaeldende ogsa reelt har mulighed for at faerdes uden for
centret. Lovforslaget er heller ikke til hinder for, at den pagaeldende
kan opretholde kontakt med det omgivende samfund.

Pé den baggrund finder Justitsministeriet ikke, at der vil vaere tale
om indgreb af en saddan intensitet, at der vil foreligge frihedsberg-
velse i Den Europaiske Menneskerettighedskonventions artikel
5's forstand, saledes som denne bestemmelse er blevet fortolket af
Den Europziske Menneskerettighedsdomstol.

K

Hajesterets begrundelse og resultat
Sporgsmalet om frihedsberovelse efier Den Europceiske Menneske-
rettighedskonventions artikel 5

Sagen angédr Udlendingeservices afgorelse af 16. februar 2009
om, at A fortsat skal opholde sig i Center Sandholm, og afgerelsen
af 29. september 2009 fra Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere
og Integration (Integrationsministeriet) om stadfzstelse af Rigspo-
litiets afgerelse af 16. februar 2009 om, at A skal melde sig til po-
litiet i Center Sandholm mandag, onsdag og fredag kl. 10. A har i
forste reekke gjort gaeldende, at afgerelserne er ugyldige, fordi de
indebzrer en frihedsberovelse af ham 1 strid med artikel 5 i Den
Europaiske Menneskerettighedskonvention. Heroverfor har Udlan-
dingestyrelsen og Justitsministeriet gjort geldende, at indgrebene
ikke kan anses for frihedsbergvelse, der er omfattet af artikel 5.

Det fremgér af Den Europziske Menneskerettighedsdomstols
praksis, at der ved vurderingen af, om der foreligger frihedsbere-
velse i artikel 5's forstand, skal tages udgangspunkt i sagens kon-
krete omstendigheder, og at der ma tages hensyn til en reekke kri-
terier, sdsom type, varighed, virkning og maden, hvorpa foranstalt-
ningen bliver gennemfort. Forskellen mellem frihedsbergvelse og
en indskraenkning i bevagelsesfriheden bestar mere i indgrebenes
grad og intensitet end i deres natur og substans, jf. bl.a. premisserne
92-93 i dom af 6. november 1980 i sagen Guzzardi mod Italien.
Overvégning ledsaget af krav om ophold pé et geografisk afgraenset
omrade er ikke i sig selv omfattet af artikel 5, men dette udelukker
ikke, at implementeringen af en sddan foranstaltning kan fore til,
at der foreligger en frihedsberevelse i bestemmelsens forstand, jf.
dommens preemis 94.

En 24-timers husarrest anses i praksis for en frihedsberovelse i
artikel 5's forstand, jf. f.eks. preemis 17 i dom af 2. august 2001 i
sagen Mancini mod Italien og praemis 73 i dom af 30. marts 2006
i sagen Pekov mod Bulgarien. En husarrest, der indebzrer, at den
pageldende skal opholde sig i sin bolig i et vist tidsrum, f.eks. om
natten, anses derimod normalt ikke for frihedsbergvelse i bestem-
melsens forstand, jf. f.eks. premis 39 i dom af 22. februar 1994 i
sagen Raimondo mod Italien og afgerelse af 17. marts 2005 i sagen
Haroldas Trijonis mod Litauen.

Pabuddet om ophold i Center Sandholm indebzrer pligt for A til
at bo og overnatte i centret, men ikke pligt for ham til at opholde
sig i centret i lobet af dagen. Han er endvidere palagt at melde sig
til politiet i centret kl. 10 tre gange om ugen, men bortset herfra
kan han frit faerdes uden for centret om dagen og have kontakt med
det omgivende samfund. Henset hertil kan opholdspabuddet og
meldepligten efter Hojesterets opfattelse som udgangspunkt ikke
anses for frihedsberovelse i artikel 5's forstand.

De forhold, som A er undergivet under sit ophold i centret, og de
vilkér, som i evrigt geelder for hans tdlte ophold her i landet, giver
efter Hojesterets opfattelse hverken hver for sig eller tilsammen
grundlag for at fravige udgangspunktet og fastsla, at opholdspabud-
det og meldepligten har en sddan intensitet, at der er tale om friheds-
bergvelse i artikel 5's forstand. Heller ikke varigheden af opholdspa-
buddet og meldepligten kan efter Hajesterets opfattelse medfere,
at der foreligger frihedsberovelse, men varigheden mé indgé i
vurderingen af, om indgrebet i bevaegelsesfriheden er uproportio-
nalt, jf. artikel 2 i Tilleegsprotokol 4.

Sammenfattende finder Hojesteret i overensstemmelse med det,
som er kommet til udtryk i forarbejderne til lov nr. 1397 af 27. de-
cember 2008 om @ndring af udlendingeloven, at opholdspabuddet
og meldepligten ikke kan anses for frihedsberavelse i henhold til
artikel 5.

Sporgsmdlet om overtreedelse af Den Europceiske Menneskerettig-
hedskonventions artikel 14

A har i anden reekke gjort geeldende, at Udleendingeservices afgo-
relse af 16. februar 2009 og Integrationsministeriets afgerelse af
29. september 2009 er
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ugyldige, fordi afgerelserne er begrundet i hensynet til statens sik-
kerhed og dermed er udtryk for forskelsbehandling pa grundlag af
nationalitet i strid med Den Europaiske Menneskerettighedskon-
ventions artikel 14, jf. artikel 2 i Tillegsprotokol 4. Udleendinge-
styrelsen og Justitsministeriet har anfert, at afgerelserne ikke er
begrundet i hensynet til statens sikkerhed.

Det er ikke under sagen gjort geeldende, at A udger en fare for
statens sikkerhed, og det ma legges til grund, at et sddant hensyn
ikke er indgaet i begrundelsen for de trufne afgerelser. Sagen rejser
derfor ikke spergsmal om, hvorvidt et pabud til en udlending pé
talt ophold om ophold i Center Sandholm og palag til udleendingen
om at give mede hos politiet i centret pa visse tidspunkter, der
matte veere begrundet i hensynet til statens sikkerhed, indebaerer
forskelsbehandling i strid med artikel 14 sammenholdt med artikel
2 i Tillaegsprotokol 4, jf. herved preemisserne 186-192 i Den Euro-
peiske Menneskerettighedsdomstols dom af 19. februar 2009 i sa-
gen A m.fl. mod Storbritannien.

Sporgsmdlet om overtreedelse af artikel 2 i Tilleegsprotokol 4

A har i tredje raekke gjort gaeldende, at Udlaendingeservices afgo-
relse af 16. februar 2009 og Integrationsministeriets afgerelse af
29. september 2009 er ugyldige, fordi de indebzerer en indskraenk-
ning af hans bevagelsesfrihed i strid med artikel 2 i Tilleegsprotokol
4. Udlendingestyrelsen og Justitsministeriet har gjort galdende,
at indgrebene har hjemmel i artikel 2, stk. 3.
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Det folger af artikel 2, stk. 1, at enhver, der lovligt befinder sig
pa en stats omrade, inden for dette skal have ret til at faerdes frit og
til frit at veelge sit opholdssted. I forarbejderne til lov nr. 1397 af
27. december 2008 om @ndring af udlendingeloven er det anfort,
at artikel 2 ogs& omfatter udlendinge, der er pa tilt ophold her i
landet, og at de foreslaede regler om meldepligt og om ophold i
Center Sandholm er indgreb i bevaegelsesfriheden efter artikel 2,
stk. 1.

Det fremgér af artikel 2, stk. 3, at der kan geres indgreb i bevee-
gelsesfriheden, hvis det er i overensstemmelse med loven, og hvis
det er nedvendigt af hensyn til bl.a. opretholdelse af den offentlige
orden.

Udlandingelovens § 42 a, stk. 8, og § 34, stk. 3, indeholder
hjemmel til henholdsvis pdbud om ophold i Center Sandholm og
paleg om at give made hos politiet i centret pa bestemte tidspunkter.
Spergsmalet er herefter, om afgerelserne i denne sag opfylder det
krav til proportionalitet, som er indeholdt i artikel 2, stk. 3, jf. ud-
trykket »nedvendigt«.

Udlendingeservices afgerelse af 16. februar 2009 indebar, at A
fortsat skulle vere indkvarteret i Center Sandholm, og at han kun
maétte overnatte andre steder efter tilladelse fra Udleendingeservice.
Rigspolitiets afgorelse af samme dato, som Integrationsministeriet
stadfaestede den 29. september 2009, indebar en skerpelse af mel-
depligten fra én gang om ugen til tre gange om ugen.

Det anfores i forarbejderne til lov nr. 1397 af 27. december 2008
om @ndring af udlendingeloven, at proportionalitetsbetingelsen
lobende skal vare opfyldt, og at det med tiden kan blive vanskeli-
gere at begrunde sddanne indgreb, f.eks. hvis det viser sig fortsat
at vaere umuligt at udsende den pagaeldende. Det anfores desuden,
at afgerelserne om meldepligt og pdbud om ophold vil kunne ind-
bringes for domstolene efter grundlovens § 63, og at udlendinge-
myndighederne og politiet »skal kunne godtgere, at indgrebene i
hvert enkelt tilfeelde er proportionale. Heri ligger bl.a., at myndig-
hederne skal kunne fremlaegge oplysninger, der viser, at der er et
rimeligt grundlag for indgrebene af hensyn til at sikre de pageelden-
de personers tilstedevaerelse med henblik pa udsendelse«.

Hgjesteret finder pa denne baggrund, og under hensyn til at der
er tale om lgbende indgreb i bevagelsesfriheden, at det under
denne sag ikke alene kan proves, om de nevnte afgerelser om pligt
til at bo og overnatte i Center Sandholm og om meldepligt tre
gange om ugen var proportionale i artikel 2's forstand pé afgerel-
sestidspunktet, men ogsé om afgerelserne, der endnu ikke er ophee-
vet, fortsat opfylder kravet om proportionalitet.

Der ses ikke at veere domme fra Den Europeiske Menneskerettig-
hedsdomstol, som tager stilling til spargsmalet om proportionalitet
af indgreb i bevagelsesfriheden over for udlendinge, som er pa
talt ophold. Pa andre omrader er der taget stilling til, om et indgreb
i bevagelsesfriheden er proportionalt. I dom af 23. august 2006 i
sagen Riener mod Bulgarien, som drejede sig om et forbud over
for klageren mod at forlade Bulgarien som folge af klagerens bety-
delige skattegaeld, udtalte Domstolen, at selv om et indgreb i bevee-
gelsesfriheden i begyndelsen er berettiget, kan den automatiske
udstraekning over en lengere periode fore til, at indgrebet bliver
uproportionalt, jf. preemis 121. I dom af 10. juli 2008 i sagen Haji-
beyli mod Aserbajdsjan, som drejede sig om et forbud over for
klageren mod under en straffesag at forlade den by, han boede i,
udtalte Domstolen, at begransninger i bevagelsesfriheden alene
kan retfeerdiggeres i en given sag, hvis der er klare indikationer af
en agte offentlig interesse, som vejer tungere end individets ret til
beveagelsesfrihed, jf. preemis 63.

I bedemmelsen af proportionaliteten mé der legges veegt pa, at
A allerede den 2. juli 2007 fik pabud om ophold i Center Sandholm,
og at han i foraret 2008 fik paleeg om at melde sig hos politiet i

centret en gang om ugen. Der mé endvidere lagges vegt pa, at af-
gorelserne af 16. februar 2009 samlet set ma anses for at udgere et
vaesentligt indgreb i A's bevagelsesfrihed.
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Det maé tillige indga i vurderingen, at A alene er straffet ved Ostre
Landsrets ankedom af 23. juni 2006, hvorved han blev idemt
faengsel i 1 &r og 6 maneder for overtradelse af straffelovens § 191
for medvirken til hashhandel p& Christiania.

Det ma desuden tillegges vagt, at det efter oplysningerne om A's
hidtidige adfeerd og personlige forhold mé leegges til grund, at der
ikke har veret og fortsat ikke er nogen konkret risiko for, at han
vil skjule sig for politiet. Det bemaerkes herved, at A var pa fri fod
under anken af Kgbenhavns Byrets dom af 8. juli 2005, og at han
ogsé var pa fri fod efter afsigelsen af landsrettens dom, hvorefter
han afsonede i et abent feengsel.

Der har heller ikke foreligget og foreligger fortsat ikke konkrete
holdepunkter for at antage, at A vil bega ny kriminalitet.

Endelig ma der laegges vaegt pa, at der efter det oplyste fortsat
ikke er udsigt til, at udvisningen af A kan effektueres, og at han
som felge af risikoen for tortur eller anden umenneskelig eller
nedvardigende behandling ikke reelt har mulighed for at udrejse
frivilligt til Iran, ligesom der heller ikke er noget andet land, han
kan udrejse til.

Pa den anforte baggrund finder Hejesteret efter en samlet vurde-
ring, at Udlendingeservices afgerelse af 16. februar 2009 om, at
A skal bo og overnatte i Center Sandholm, i hvert fald pa nuvarende
tidspunkt udger et uproportionalt indgreb i hans bevagelsesfrihed
i strid med artikel 2 i Tillaegsprotokol 4. Afgerelsen ma derfor op-
haeves som ugyldig.

Som konsekvens heraf mé ogsa Integrationsministeriets afgorelse
af 29. september 2009 om meldepligt i Center Sandholm ophaves
som ugyldig. Dette udelukker ikke, at der kan treffes en ny afge-
relse om meldepligt.

Hojesteret tager herefter A's pastande om ugyldighed til folge.

I sagsomkostninger for landsret og Heojesteret skal Udlaendinge-
styrelsen og Justitsministeriet solidarisk betale 100.000 kr. til
statskassen til deekning af udgiften til advokatbistand for begge
retter.

Thi kendes for ret:
Udleendingestyrelsen skal anerkende, at Udlcendingeservices afgo-
relse af 16. februar 2009 er ugyldig.

Justitsministeriet skal anerkende, at Ministeriet for Flygtninge,
Indvandrere og Integrations afgorelse af 29. september 2009 er
ugyldig.

[ sagsomkostninger for landsret og Hojesteret skal Udlendinge-
styrelsen og Justitsministeriet inden 14 dage efter denne hojeste-
retsdoms afsigelse solidarisk betale 100.000 kr. til statskassen.

Sagsomkostningsbelobet forrentes efter rentelovens § 8 a.

1 EMD af 6. november 1980, Guzzardi mod Italien (7367/76), EMD af 22.
februar 1994, Raimondo mod Italien (12954/87), EMD af 2. august 2001,
Mancini mod Italien (44955/98), afgerelse af 17. marts 2005, Haroldas
Trijonis mod Litauen (2333/02), EMD af 30. marts 2006, Pekov mod
Bulgarien (50358/99), Jens Elo Rytter: Den europaiske menneskerettig-
hedskonvention og dansk ret, 2. udg. (2006), s. 123-28, og Jon Fridrik
Kjelbro: Den europziske menneskerettighedskonvention for praktikere,
3. udg. (2010), s. 271-77 og 303-08.

EMD af 19. februar 2009, A m.fl. mod Storbritannien (3455/05).

3 FT2001-02, till. A, s. 3978 ff., FT 2008-09, till A, s. 1926-33, og till. B,
s. 344, 360 og 362, EMD af 31. januar 2012, M.S. mod Belgien
(500012/08), EMD af 23. august 2006, Riener mod Bulgarien (46343/99),
EMD af 10. juli 2008, Hajibeyli mod Aserbajdsjan (16528/05), Jon Fridrik
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Kjelbro: Den europziske menneskerettighedskonvention for praktikere,
3.udg. (2010), s. 996-1002, Peer Lorenzen m.fl.: Den europ®iske menne-
skerettighedskonvention med kommentarer, 3. udg. (2011), s. 1325-40,
Jacob Mchangama i U 2009B.23 og Anders Henriksen i U 2011B.93.
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