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Endelig besvarelse af spargsmal nr. 209 af 26. april 2004 fra Folketingets Retsudvalg
(Alm. del - bilag 720).

Spergsmal nr. 209:

”Mmistcren bedes kommentere henvendelsen af 22. marts 2004 fra Jonas Christof-
fersen, Kobenhavns Universitet, jf. alm. Del ~ bilag 625.”

Svar:

Til brug for besvarelsen af spergsmalet har Justitsministeriet indhentet en udtalelse fra Ministe-
riet for Flygtninge, Indvandrere og Integration, der har oplyst falgende:

" Adjunkt, cand. jur. Jonas Christoffersen har til orientering sendt Folketingets Retsud-
valg sin artikel om ”Domstolsprevelse i terrorsager mv.” optrykt i UfR 2004.B97. I ar-
tiklen rejser Jonas Christoffersen spergsmil om, hvorvidt udlendingelovens § 45 b er
forenelig med Pen Europziske Mepneskerettighedskonvention.

Efter udlendingelovens § 45 b vurderer integrationsministeren - til brug for behandlin-
gen af en udlzndingesag - pa baggrund af en indstilling fra justitsministeren, om en ud-
lending ma anses for en fare for statens sikkerhed. Integrationsministeren kan endvidere
pa baggrund af en indstilling fra justitsministeren bestemme, at de oplysninger, der ligger
til grund for demne sikkerhedsvurdering, ikke kan videregives til den pagzldende udlen-
ding og til udlzndingemyndighederne. '

Yonas Christoffersen foretager i artiklen en gennemgang af ordningen og sammenholder
den med konventionen, siledes som den fortolkes af Den Europziske Menneskerettig-
hedsdomstol, herunder navnlig i dommen Al-Nashif mod Bulgarien (dom af 20. jumi

2002).

Jonas Christoffersen anferer bl.a., at safremt det kommer p4 tale at anvende bestemmel-
sen i udlendingelovens § 45 b, vil de danske domstole blive stillet i et ubehageligt di-
lemma, fordi de skal velge mellem pa den ene side at foretage en selvstendig prevelse af
integrationsministerens sikkerhedsvurdering og de deraf folgende forvaltningsafgerelser,
som f.eks. afslag pa asyl, og pa den anden side respektere behovet for fortrolighed om-
kring afgerelsesgrundlaget i sa alvorlige sager som sager om statens sikkerhed.




Jonas Christoffersen finder bl.a., at en anvendelse af bestemmelsen 1 udlendingelovens §
45 b vil kunne krenke Menneskerettighedskonventionens artikel 13 i det omfang, fortro-
lighed omkring grundlaget for sikkerhedsvurderingen er til hinder for en uathsengig pro-
velse af de afgerelser, der traeffes.

Udlzndingelovens § 45 b blev indfert ved lov nr. 365 af 6. juni 2002 om ndring af ud-
lzndingeloven (Initiativer mod terrorisme m.v. — opfalgning pad FN s Sikkerhedsrids re-
solution nr. 1373 af 28. september 2001 om bekxzmpelse af terrorisme).

Efter udlendingelovens § 45 b, stk. 1, vurderer integrationsministeren pa baggrund af en
indstilling fra justitsministeren — til brug for behandlingen af en sag efter udizendingelo-
ven - orn en udlznding ma anses for en fare for statens sikkerhed. Denne vurdering lzg-
ges til grund ved udlendingemyndighedernes afgerelse af sagen, jf. § 45 b, stk. 1, 2.
pkt. Vurderingen far siledes den betydning for udlzndingemyndighedernes afgoreise, at
myndighederne ikke skal foretage en selvstzndig vurdering af spergsmalet om, hvorvidt
en udlending ma anses for en fare for statens sikkerhed.

En vurdering af, at en udlznding mé anses for en fare for statens sikkerhed, indeberer,
at udizndingen ikke kan meddeles opholdstilladelse, jf. vdl®ndingelovens § 10, stk. 1,
ar. 1. En sddan vurdering indebzrer endvidere, at en udiznding som udgangspunkt ikke
meddeles visum, at en udizndings opholdstilladelse som udgangspunkt inddrages, jf. ud-
lendingelovens § 19, stk. 2, nr. 2, og at en udlznding som udgangspunkt udvises af lan-
det, jf. udlzndingelovens § 25. En afgerelse om, at en udlending ikke kan meddeles op-
holdstilladelse, at en udlendings opholdstilladelse inddrages, eller at en vdlending udvi-
ses af landet pi grund af fare for statens sikkerbed, indebarer dog ikke ngdvendigvis, at
- udlzndingen kan udsendes af landet, jf. herved refoulementsforbudet i udlzndingelovens

§ 31.

Efter udlzndingelovens § 45 b, stk. 2, 1. pkt., kan integrationsministeren pa baggrund af
en indstilling fra justitsministeren bestemme, at de oplysninger, der har fert til vurderin-
gen efter § 45 b, stk. 1, af, at en udlending ma anses for en fare for statens sikkerhed, af
sikkerhedsmessige grunde ikke kan videregives til den udiznding, vurderingen angar. I
de tilfzlde, hvor integrationsministeren pa baggrund af en indstilling fra justitsministeren
treeffer en sidan bestemmelse, skal begrundelsen for afgerelsen efter udlendingeloven
udformes sledes, at oplysningerne ikke videregives, ligesom der ikke skal foretages
partshering over sidanne oplysninger af den pgzldende udlending. Advokater, der re-
presenterer udlzndinge omfattet af udlendingemyndighedens afgerelse, vil heller ikke f3
adgang til de pigzldende oplysninger.

Efter udlzndingelovens § 45 b, stk. 2, 2. pkt., kan integrationsministeren pd baggrund af
en indstilling fra justitsministeren endvidere bestemme, at de oplysninger, der har fort til
vurderingen efter § 45 b, stk. 1, af sikkerhedsmassige grunde ikke kan videregives til
den udlzndingemyndighed, der skal treffe afgerelse i sagen. I disse tilfzide vil den ud-
lzndingemyndighed, der skal treffe afgorelse i sagen, alene modtage vurderingen i form




af en konstatering af, at den pigzldende udlending ma anses for en fare for statens sik-
kerhed.

Det forudsattes, at justitsministeren i forbindelse med indstillingen over for integrati-
onsministeren om, at en udlending mi anses for en fare for statens sikkerhed, i alle til-
fzlde videregiver de oplysninger, der ligger til grund for indstillingen, til integrationsmi-
nisteren. Det forudsattes endvidere, at justitsministeren ogsd indstiller, om de oplysnin-
ger, der ligger til grund for indstillingen, ber indga i udlzndingemyndighedernes sagsbe-
handling p4 szdvanlig vis, eller om der af sikkerhedsmassige grunde skal ske hel eller
delvis hemmeligholdelse efter udlzndingelovens § 45 b, stk. 2, 1. og 2. pkt.

Ved sikkerhedsmassige grunde forstds de offentlige interesser, der er n@vnt i forvalt-
ningstovens § 15, stk. 1, or. 1 og 2, og som kan fere til, at retten til aktindsigt begran-
ses, nemlig statens sikkerhed, rigets forsvar samt rigets udenrigspolitiske eller udenrigs-
okonomiske interesser, herunder forholdet til fremmede magter eller mellemfolkelige in-

stitutioner.

1 sager, hvor integrationsministeren pa baggrund af en indstilling fra justitsiinisteren har
vurderet, at en udlending ma anses for en fare for statens sikkerhed, skal der sdledes al-
tid foretages en konkret vurdering af, hvorvidt og i hvilket omfang de oplysninger, der
har fert til denne vurdering, skal videregives til udl&ndmgemyndlghedeme og til den pa-

gzldende udiznding selv.

Integrationsministerens vurdering efter udlendingelovens § 45 b af, at en udlending ma
anses for en fare for statens sikkerhed, kan ikke indbringes for en anden forvaltnings-
myndighed. Vurderingen er siledes at betragte som en endelig administrativ afgerelse.
Dette gazlder, uanset at afgerelsen efter ndlzndingelovens § 45 b traffes af integrations-
ministeren p4 et tidspunkt, hvor der endnu ikke er truffet afgerelse om udlendingens ret
til ophold i Danmark. Den endelige administrative afgerelse efter udlendingelovens § 45
b indgér siledes som en del af grundlaget for udlendingemyndighedernes afgerelse om

udlendingens ret til ophold her i landet.

Efter grundlovens § 63, stk. 1, 1. pkt., er domstolene berettigede til at pikende ethvert
spergsmal om gvrighedsmyndighedens grznser. Som oplyst ved integrationsministerens
besvarelse af Folketingets Retsudvalgs spargsméat nr. 10 af 8. februar 2002 (L 32 - bilag
12), er der ikke gjort nogen indskrenkning heri for sd vidt angar afgerelser efter udlen-
dingelovens § 45 b. Integrationsministerens afgorelse efter ndlendingelovens § 45 b kan
sledes indbringes for domstolene efter grundlovens § 63, stk. 1. :

Spergsmilet.er herefter, om den prevelse, der kan foretages af afgerelser i ndlendinge-
sager, hvor der i henhold til udlendingelovens § 45 b er truffet bestemmelse om hel eller
delvis hemmeligholdelse af grundlaget for vurderingen af, at udlzndingen anses for en
fare for statens sikkerhed, eller direkte af afgerelser efter udl®rdingelovens § 45 b, ud-
gor et effektivt retsmiddel i menneskerettighedskonventionens forstand. Konventionens
artikel 13 stiller saledes krav om, at enhver, hvis rettigheder og friheder efter konventio-
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nen er blevet krznket, skal have adgang til effektive retsmidler herimod for en national
myndighed.

I sagen Al-Nashif mod Bulgarien (dom af 20. juni 2002), som der henvises til i Jonas
Christoffersens artikel, blev en statslos palastinenser, der havde boet i Bulgarien i syv ar
med sin kone. og to bern, frihedsbergvet og senere udvist af Bulgarien. Udvisningsbe-
slutningen indeholdt ingen nzrmere begrundelse for beslutningen, men henviste alene til
statens sikkerhed. De bulgarske domstole afviste at tage stilling til frihedsberegvelsens
lovlighed, fordi de bulgarske regler udtrykkeligt anforte, at sager om administrative be-
slutninger om tilbageholdelse med henblik pi udsendelse af personer, der var udvist pa
grund af hensynet til statens sikkerhed, ikke kunne praves af domstolene.

Menneskerettighedsdomstolen udtalte om sagens forhold til Menneskerettighedskonventi-
onens artikel 13, at effektiviteten af et retsmiddel i artikel 13°s forstand ikke afhanger
af, om der er sikkerhed for, at klageren fir ret, og at retsiidlet ikke behever at vare en
egentlig domstol, men dog et domstolslignende organ med tilstrekkelige befojelser til at
sikre en effektiv prevelse under overholdelse af de fornedne retsgarantier. Domstolen nd-
talte endvidere, at de tilgengelige retsmidler kan begranses i et vist omfang 1 sager, der
involverer overvejelser om den nationale sikkerhed, men at retsmidlet skal vere effektivt
bade de facto og de jure. Selvom proceduremassige begrensninger kan vare nodvendige
for at sikre, at oplysninger, der ville skade den nationale sikkerhed, ikke bliver lzkket,
og selvom den udevende myndighed métte overlades en vid skensmargin i udvisningssa-
ger, fandtes det ikke berettiget helt at fjerne adgangen til effektive retsmidler i sager,
hvor den udevende myndighed henviser til den nationale sikkerhed. Selv i tilfzelde, hvor
det pastas, at der eksisterer en trussel mod den nationale sikkerhed, krever garantien for
et effektivt retsmiddel i det mindste, at det kompetente uafhzngige klageorgan oplyses
om de bagvedliggende arsager til udvisningen, ogsa selv om de ikke er offentligt tilgan-
gelige. [ tilknytning hertil fremhzvede domstolen, at klageorganet skal vare kompetent
til at afvise administrationens beslutning om, at der er en trussel mod den nationale sik-
kerbed, hvis denne beslutning findes vilkirlig eller urimelig. Alle klagers appeller var
blevet afvist uden provelse pi baggrund af den bulgarske udlendingelov, hvorfor Dom-
stolen fandt, at der var sket en krenkelse af artikel 13. ’

] dansk ret finder civilprocessens almindelige regler anvendelse ved domstolspravelse af
pdlendingemyndighedernes afgerelser. Pi grundlag af det, der er passeret under for-
handlingerne og bevisforelsen, afger retten, hvilke faktiske omstzndigheder der skal
lzgges til grund for sagens pAdemmelse, jf. retsplejelovens § 344, stk. 1. Der er siledes
tale om en fri bevisbedemmelse.

Det folger af retsplejelovens § 169, stk. 2, 3. pkt., at tjenestemend eller andre, der
haridler i offentligt eller dermed ligestillet hverv, ikke ma afgive vidneforklaring om for-
hold, med hensyn til hvilke der i det offentliges interesse pahviler dem tavshedspligt,
hvis vedkommende myndighed nzgter at give samtykke til vidneforelsen, og hvis derine
negtelse er begrundet i hensynet til statens sikkerhed eller dens forhold til fremmede
magter. I en konkret sag, hvor adgangen til hemmeligholdelse af grundlaget for en vur-
dering af, at en udlending mi anses for en fare for statens sikkerhed, i henhold ti} ud-




 landingelovens § 45 b er udnytiet med henvisning til hensynet til statens sikkerhed eller
dens forhold til fremmede magter, vil medarbejdere i Integrationsministeriet eller Ju-
stitsministeriet siledes ikke uden samtykke fra vedkommende myndlghed kunne afgive

vidneforklaring om grundlagct for vurderingen.

‘Det bemarkes, at det ikke vil kunne tillegges processuel skadevirkning, jf. retsplejelo-
vens § 344, stk. 3, hvis en part af faktiske eller retlige grunde er afskéret fra at efter-
komme en opfordring fra retten til at fere bevis. Justitsministeriet har oplyst; at de hen-~
syn, der ligger bag udlzndingelovens § 45 b, formentlig vil kunne udgere en retlig grund
til, at Integrationsministeriet eller Justitsministeriet er afskaret fra at efterkommne en op-
fordring fra retten til at afgive samtykke til en vidnefersel om grundlaget for vurderin-

gen.

Myndighederne vil dog over for retten mere overordnet kunne redegere for baggrunder.i
for vurderingen af, at udlendingen ma anses for en fare for statens sikkerhed. Myndig-
hederne vil i den sammenhang foretage en pa tidspunkiet for retssagens afvikling akniel
vurdering af, om der fortsat foreligger sidanne sikkerhedsmassige grunde, at de oplys-
ninger, der bar fort til vorderingen af, at udlzndingen ma anses for en fare for statens
sikkerhed, fortsat skal hemmeligholdes. Myndighederne vil siledes alene hemmeligholde
de oplysninger, som det ogsa pé tidspunktet for retssagens afvikling er pakravet at hem-
meligholde af hensyn til statens sikkerhed m.v.

Domstolen ma herefter i overensstemmelse med den almindelige regel i retsplejelovens §
344, stk. 1, bygge sin afgerelse pa en vurdering af de farte beviser.

Domstolene har pd den baggrund mulighed for at tilsidesette myndighedernes vurdering
af, at en udlending mi anses for en fare for statens sikkerhed, f.eks. hvis sagseger kan
godtgore, at myndighederne har taget fejl af den pagzldendes identitet. =

I sagen Al-Nashif mod Buigarien var de bulgarske domstole som nzvnt ovenfor slet ikke
berettiget til at behandle sager mod udlzndinge, der var udvist under hensyn til statens
sikkerhed, og skulle derfor afvise sidanne sager. De bulgarske domstole var derfor ikke
kompetente til at afvise den administrative beslutning om, at der var en trussel mod den
nationale sikkerhed, uanset om beslutningen fandtes vilkarlig eller uritnelig, s&ledes som
domstolen legger afgorende vagt pa i Al-Nashif-dommen.

Det er pa den baggrund Integrationsministeriets opfattelse, at de gzldende danske regler
pa dette afgﬂreude punkt adskiller sig vasentligt fra de bulgarske regler, som 14 til grund
for afgerelsen i Al-Nashif-dommen. Integrationsministeriet finder derfor, at artikel 13 -
som fortolket i Al-Nashif-dommen - ikke er til hinder for en ordning som den, der folger

af udlzendingelovens § 45 b.

Integrationsministerict finder i den forbindelse anledning til at understrege, at udlzndin-
gelovens § 45 b er opdelt i to dele. Efter bestemmelsen skal integrationsministeren pa
baggrund af en indstilling fra justitsministeren sifedes forst tage stilling til, om udizn-
dingen ma anses for en fare for statens sikkerhed (stk.1). I sager, hvor integrationsmini-




steren pa baggrund af en indstilling fra justitsministeren har vurderet, at en udlending
mé anses for en fare for statens sikkerhed, skal der herefter foretages en konkret vurde-
ring af, hvorvidt og i hvilket omfang de oplysninger, der bar fert til denne vurdering,
skal videregives til udlendingemyndighederne og til den pagzldende udlending selv {stk.
2). Der kan alene ske hemmeligholdelse af oplysninger, hvis dette er nadvendigt af sik-

kerhedsmassige grunde.

Serligt for sa vidt angir asylsager, der indbringes for Flygtningenzvnet, bemarkes, at
Flygtningenavnet er et domstolslignende organ, og at nzvnets afgerelser er endelige, jf.
udlzndingelovens § 56, stk. 8. Det betyder, at navnets afgoerelser ikke kan indbringes
for domstolene for s vidt angir n®vnets materielle vurdering af, om betingelserne for

meddelelse af asyl er til stede.

I sager, hvor integrationsministeren efter udlzndingelovens § 45 b har vurderet, at en ud-
lznding mi anses for en fare for statens sikkerhed, skal Flygtningen®vnet legge vurde-
ringen heraf til grund ved afgerelsen af asylsagen, jf. udlzndingelovens § 45 b, stk. 1, 2.
pkt. Som navnt ovenfor kan integrationsministerens afgerelse efter udlendingelovens §
45 b imidlertid indbringes for domstolene, jf. grundlovens § 63. I det omfang domstolene
under en sadan sag matte tilsidesztte integrationsministerens vurdering, vil Flygtninge-
nevnet ikke lengere vare forpligtet til at lzgge integrationsministerens oprindelige vur-
dering til grund ved afgerelsen af asylsagen eller ved en genoptagelse af asylsagen.

Hertil kommer, at en afgerelse om, at en udlending f.eks. ikke kan meddeles opholdstil-
ladelse pa grund af fare for statens sikkerhed, som nzvnt ovenfor ikke nedvendigvis in-
debazrer, at udlendingen kan udsendes af landet, jf. herved refoulementsforbudet i ud-
lendingelovens § 31, hvorefter en udl®nding ikke mi udsendes til et land, hvor den pa-
geldende risikerer dedsstraf eller at blive underkastet tortur eller umenneskelig eller
nedvardigende behandling eller straf eller forfelgelse af de i flyginingekonventionen
nzvate grunde, eller hvor udlzndingen ikke er beskyttet mod videresendelse ¢l et sadant
land. Refoulementsforbudet er formuleret bi.a. med udgangspunkt i Den Europziske
Menneskerettighedskonventions artikel 3.

Finder Flygtningenzvnet det pi baggrund af de for nzvnet foreliggende oplysninger
tvivlsomt, hvorvidt en udiznding ved tilbagevenden til hjemlandet vil vare i fare for
overgreb, som er omfattet af udlendingelovens refoulementsforbud, ma det forventes, at
nzvnet treffer afgerelse om, at den pagzldende ikke kan udsendes af landet under hen-
visning til udlendingelovens § 31. Dette galider, nanset om udlendingen efter integrati-
onsministerens vurdering mé anses for en fare for statens sikkerhed. Udlzndingen vil
herefter vaere henvist til sikaldt tilt ophold her i lapdet.”

Justitsministeriet er enig i det, som Minpisteriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration har
anfort vedrorende forholdet til retsplejeloven og Den Europziske Menneskerettighedskonventi-

on.
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Hul i Terrorpakken (lov nr, 608 af 17. juli 2002)

Til orientering fremsender jeg vedlagt en artikel, hvori jeg behandler adgangen
til domstolsprgvelse i terrorsager mv. (Ugeskrift for Retsvaesen 2004 s. 97 T
af 20. marts 2004). '

Det er min konklusion i artiklen, at integrationsministerens hjemmel til at fore-
tage sikkerhedsvurderinger pa grundlag af hemmeligholdt materiale ofte ikke
vi} kunne bringes i konkrete sager, fordi de pagzldende udiendinge vil kunne
have krav pé en vathengig prévelse af grundlaget for sikkerhedsvurderingen.

Da Folketinget vedtog terrorpakken for knap to &r siden, stod det maske ikke
helt klart, at en anvendelse af reglerne ville kunne vare i strid med Menneske-
rettighedskonventionen. Kort efter lovens offentligggrelser afsagde Menneske-
rettighedsdomstolen imidlertid en dom, som i mine gjne ikke efterlader tvivl
om, at der er behov for en @ndring af terrorpakken pé dette punkt.

Det krever grundigere overvejelser at finde frem til Igsningsmodelier, som
passer ind i det danske processystem, hvor domstolene og Flygtningenavnet
spiller hver deres rolle.

Tillad mig ikke desto mindre afslutningsvis at understrege, at der er tale om et
"hul” i terrorpakken, som formentlig vil kunne "lukkes” uden stgrre vanskel-
ligheder, og at det ma vere i alles interesse, at der kan gribes hindfast ind over
for udlndinge, der md anses for at udggre en risiko for statens sikkerhed.

Med yenlig hilsen

22. MARTS 2004

KONTOR: SKINDERGADE 14
POST: STUDIESTRAEDE &
1455 K@BENHAVN K

TLF 35322626
DIR 35323125
FAX 35324000
MOB 28934893

Jonas.Christoffersen@jur.ku.dk
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Domstolsprgvelse i terrorsager mv.

Af adjunkt, cand.jur. Jonas Christoffersen, Kebenhavns Universitet

Den klassiske konflikt mellem statens sikkerhed og individers retssikkerhed er opstiet pd ny efier Folketingets
vedtagelsei 2002 af en reekke stramninger af udleendingeloven. Anvendelsen af dele af stramningerne vil kunne veere
uforenclig med Den Europeeiske Menneskereftighedskonvention, Det anbefales, at der nedseettes ef sagkyndigt
udvalg, som - bl.a. pd baggrund af erfaringerne i andre lande - kan fremseette forslag til, hvordan der sikres en
uafheengig provelse i sager, hvor der er behov for en hemmeligholdelse af afgarelsesgrundlaget.

Folketinget vedtog i 2002 en rakke stramninger af
udlzendingeloven(1] bl.a. for at sikre efterlevelsen af
Sikkerhedsradets resolution nr. 1373 af 28. september
2001.[2) En del afinitiativet mod terrorisme bestari, at
integrationsministeren har fiet hjemmel til at foretage
en for forvaltningen bindende sikkerhedsvurdering
(udl. § 45 Y, stk. 1), ligesom grundlaget for sikkerheds-
vurderingen kan hemmeligholdes {udl. § 45 b, stk. 2).

Reglerne finder anvendelse i sager, hvor en udlaen-
ding vurderes at udgore en fare for statens sikkerhed, og
hvor forvaltningen ensker at traeffe afgerelse om {i)
nagtelse af opholdstilladelse (udl. § 10}, (ii) inddragelse
af opholdstilladelse {udl. § 19} eller (iii) udvisning {udl.
§ 25) samt eventuelt (iv) tvangsmaessig udsendelse {udl.
§ 31). Under sagsbehandlingen kan der veere hjemmel til
frihedsberevelse (udl. § 36).

Seniorforsker Kim U. Kjeer har pa retspolitisk grund-
lag kritiseret de asylretlige aspekter af udl. § 45 b, men
Menneskerettighedskonventionen ma inddrages,[3] da
det - afheengigt af de konkrete omsteendigheder - vil
kunne vaere uforeneligt med Menneskerettighedskon-
ventionen at bringe reglerne i anvendelse. I det falgende
vil jeg forst praecisere problemstillingen {afsnit 1 og 2),
inden jeg vurderer forholdet til Menneskerettigheds-
konventionen {afsnit 3).

1. Selovnr. 608 af 17. juli 2002 om @ndring af udleendingeloven
{Initiativer mod terrorisme m.v. opfelgning pd FN's Sikker-
hedsrads resolution ni. 1373 af 28. september 2001}, if. Folke-
tingstidende 2001-02 (2. samling) till=g A s. 751 T,

2. Resolution 1373 (2001} tiltrddt af Sikkerhedsridet pa dets 4385,
made den 28. september 2001, jf. Ole Spiermann: Terrorisme i
folkerettens lys, Juristen 2003{1.27. Om de strafferetlige aspek-
ter af antiterrorpakken, se Ole Hasselgaard og Anne Kristine
Axelsson; Strafferetlige initiativer mod terrorisme mv., Juri-
sten 2003/4.135.

3. Kim U, Kier: De udlendingeretlige elementer af FN's tervorre-
solution i dansk ret, EU-ret & Menneskeret 2003 or, 5 5. 219 fT.
P4 5. 230 lader Kim U. Kjeer forholdet til Menneskerettigheds-
konventionen st4 ibent.

L Kort om reglerne

Integrationsministeren har faet hjemmel til at foretage
en for forvaltningen bindende sikkerhedsvurdering i
sager om statens sikkerhed (udl. § 45 b, stk. 1):

»Til brug for behandlingen af en sag efter denne lov vurderer
ministeren for flygtninge, indvandrere og integration pa bag-
grund af en indstiiling fra justitsministeren, om udlzndingen
mé anses for en fare for statens sikkerhed. Denne vurdering
laegges til grund ved afgerelsen af sagen.«[4)

Nyskabelsen har navnlig betydning for Flygtningenaev-
net, fordi det fratages muligheden for at preve sikker-
hedsvurderingen. Reglen angér imidlertid ogsa Udlzn-
dingestyrelsen, Integrationsministeriet, statsamterne,
politiet og Udenrigsministeriet, der alle kan treeffe af-
gorelser efter udlandingeloven i sager om statens sik-
kerhed.

Integrationsministerens sikkerhedsvurdering foreta-
ges pa grundlag af justitsministerens indstilling, der
hviler pa bl.a. efterretningstjenestens oplysninger. Ind-
stillingen skal i alle tilfzelde ledsages af de oplysninger,
der ligger til grund for den.[5] '

Der kan almindeligvis opretholdes fortrolighed om-
kring afgorelsesgrundiaget ved at begranse retten til
aktindsigt med henvisning til f.eks. statens sikkerhed og
dens forhold til fremmede magter, jf. dels de almindelige
regler i forvaltningslovens § 15, stk. 1, nr. 1 og 2, dels -

4. Efterretningstjenesten har ikke pligt til at indstille, at en person
anses for en sikkerhedsrisiko. Det vil kunne skade efterret-
ningstjenesternes virksomhed, herunder efterforskningen af
konkrete sager eller hensynet til beskyttelsen af kilder, sdfremt
den pigzldende udlznding gares bekendt med, at vedkom-
mende anses for en fare for statens sikkerhed. | s& fald an-
vendes lovens regler ikke, jf. Folketingstidende 2001-02 (A)
s. 781. Denng ikke-pligt forer til, at der - pd trods af den
absolutte bestemmelse om, at der ikke kan gives opholds-
tilladelse i tilfmelde af fare for statens sikkerhed - kan gives
sddanne opholdstilladelser, jf. i gvrigt fodnote 47 og teksten
inden fodnote 48.

5. Folketingstidende 2001-02 (A} s. 782.
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for sa vidt angér Flygtningenaevnet - udizndingelo-
vens § 55, stk. 4.{6] Udleendingeloven indeholder der-
udover en sarlig bestemmelse om, at integrationsmini-
steren kan beslutte at hemmeligholde grundlaget for
sikkerhedsvurderingen dels over for den pagaxldende
udlzending, dels over for udlendingemyndighederne
(udl. § 45 b, sik. 2):

sMinisteren for flygtninge, indvandrere og integration kan p&
baggrund af en indstilling fra justitsministeren bestemme, at de
oplysninger, der har fort til vurderingen efier stk. 1, af sikker-
hedsmassige grunde ikke kan videregives til den udlaending,
vurderingen angar. Ministeren for flygtninge, indvandrere og
integration kan endvidere pi baggrund af en indstilling fra
justitsministeren bestemme, at oplysninger som nzvnt i 1. pkt.
af sikkerhedsmassige grunde ikke kan videregives til den
udlzndingemyndighed, der skal treeffe afgorelse i sagen.«

Safremt fortrolighed opretholdes over for den pageel-
dende udizending og dennes advokat,[7) skal der ikke
foretages partshering, og begrundelsen for afgerclsen
skal udformes pa en sadan mide, at oplysningerne ikke
videregives.[8}

Safremt grundlaget for sikkerhedsvurderingen ikke
videregives til anden forvaltningsmyndighed, vil den
udizndingemyndighed, der skal treeffe afgorelse i sa-
gen, alene modtage vurderingen i form af en konsta-
tering af, at den pagaldende udleending ma anses foren
fare for statens sikkerhed.[9] Sikkerhedsvurderingen
kan ikke preves af nogen forvaltningsmyndighed.[10]
Spergsmalet er herefter, i hvilket omfang der er adgang
til domstolsprovelse.

2. Domstolsprovelse

Integrationsministerens sikkerhedsvurdering har ka-
rakter af en delafgarelse i forhold til den endelige ai-
gerelse om f.eks. at inddrage en opholdstilladelse, Faren
for statens sikkerhed udger kun en del af retsfaktum j
hjemmelsbestemmelserne, En saerskilt pravelse af sik-
kerhedsvurderingen omfatter derfor ikke de avrige for-
hold, som er relevante for at afgare, om opholdstil-
ladelse kan negtes/inddrages, og om udvisning kan
besluttes og fuldbyrdes, herunder navnlig om en af-
gorelse er forenelig med Menneskerettighedskonven-

6. Se Flygtningensvnets Arsheretning 2002 afsnit 4.13.

7. Folketingstidende 2001-02 (A} s. 782.

8. Folketingstidende 2001-02 {A] 5. 782. Se ogsi bekendtgorelse
nr, 761 af 22. august. 1994 § 21, stk. 2,

9. Folketingstidende 2001-02 {A) 5. 782.

10. Folketingstidende 2001-02 {A) 5. 782. P4 trods af ordlyden er
det vist ikke tilsigtet, at reglen i § 45 b, stk. 2, 2. pkt., skal vaere
begrenset til de myndigheder, der hgrer under integrations-
ministerens ressortomride. Dette resultat kan opnis f.eks. ved
at opfatte alle forvaltningsmyndigheder som udlzndinge-
myndigheder, nir de traeffer afgorelse efter udleendingeloven.
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tionen. Der mi derfor sondres mellem en szerskilt dom-
stolsprevelse af sikkerhedsvurderingen og en fuld pra-
velse af den endelige afgarelse.

2.1 Scerskilt provelse af sikkerbedsvurderingen

Det ma pa baggrund af lovens forarbejder antages, at
sikkerhedsvurderingen kan indbringes saerskilt for
domstolene,[11] men grundlaget for sikkerhedsvurde-
ringen forelaegges ikke domstolene.

Forvaitningsprocessens regler om aktindsigt praeju-
dicerer retsplejelovens regler om edition.[12] Der er der-
for hjemmel til at undtage de hemmeligholdte oplys-
ninger fra edition i medfer af retsplejelovens § 298, jf.
§ 169, stk. 1, jf. forvaltningslovens § 15, stk. 1, or. 1 og
2,[13} og/eller udlzendingelovens § 45 b, stk. 2.[14] Pa-
ralleliteten mellem forvaltningsprocessen og civilpro-
cessen er absolut i spargsmal om statens sikkerhed og
dens forhold til fremmede magter. Domstolenes hjem-
mel i retsplejelovens § 169, stk. 2, til at gennembryde
undtagelserne fra editionfaktindsigt geelder saledes ik-
ke i forhold til bl.a. statens sikkerhed og dens forhold tit
fremmede magter. Det betyder, at domstolepe ikke kan
bede om en begrundelse for hemmeligholdelsen og
eventuelt gennembryde fortroligheden, sifremt forvalt-
ningen anvender begrundelsen sstatens sikkerhed og
dens forhold til fremmede magter« til at opretholde
fortrolighed.

Pa et spergsmil fra Folketingets retsudvalg om,
hvordan domstolene skal kunne pikende sethvert
spergsmil om evrighedsmyndighedens graensers, nar
grundlaget for sikkerhedsvurderingen er hemmelig-
holdt, svarede integrationsministeren, at retsplejelo-
vens § 169 finder tilsvarende anvendelse ved editions-
pileeg, og at sagerne behandles efter civilprocessens
almindelige regler, herunder reglerne om fri bevisbe-
demmelse.[15]

Svaret er ufyldestgerende, fordi det ikke fremhaeves,
atde fortrolige oplysninger er undtaget fra edition, og at
domstolene derfor ikke har adgang til grundlaget for
sikkerhedsvurderingen. Domstolene skal derfor prove
sikkerhedsvurderingen uden adgang til grundlaget for
vurderingen. Spergsmalet er herefter, hvitke konse-

11. KimU. Kjeer fodnote 3 side 229 med fodnote 55 og 56 samt L. 32
bilag 35 sprs. 21 og bilag 51 spms. 42.

12. Se feks. Jonas Christoffersen: Offentlige myndigheders edi-
tionspligt, URR 2000 B.202.

13. Folketingstidende 2001-02 (A) s. 782 og L 32 bilag 39 og bilag
35, )

14. Sifremt editionshegeering fremssettes over for f.eks. justitsmi-
nisteren, er der tale om tredjemandsedition efter retsplejelo-
vers § 299, men undtagelserne er de samme,

15. Integrationsministerens svar af 17. april 2002 (L 32 bilag 4¢
spms. 27).
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kvenser fortroligheden vil have for domstolenes provel-
se af sikkerhedsvurderingen.

I Danmark vil demstolene formentlig i vidt omfang
have tillid til, at forvaltningen ikke overvurderer efter-
retninger og foretager grundlpse sikkerhedsvurderin-
ger. Det kan derfor ikke ganske afvises, at domstolspre-
velsen vil kunne resuliere i en opretholdelse af sikker-
hedsvurderingen, selv om grundlaget for vurderingen
ikke er kendt af domstolene.[16] Det kan ske ved at
konstruere den retlige tvist som et spergsmal om, hvor-
vidt der er grundlag for at tilsidesatte vurderingen i
modsaetning til et spergsmal om, hvorvidt sikkerheds-
risikoen er godtgjort/bevist. Denne tilgang vil forment-
lig vaere i strid med Menneskerettighedskonventionens
art. 13 {se afsnit 3.1.3)

Safremt domstolene ikke uden videre accepterer inte-
grationsministerens sikkerhedsvurdering, vil den blive
tilsidesat, medmindre integrationsministeren kan godt-
gore/bevise sikkerhedsrisikoen pa grundlag af materia-
le, der ikke er foriroligt. Integrationsministerens hen-
visning ~ i et svar til Retsudvalget - til, at principperne
om fri bevishedemmelse finder anvendelse under den
seerskilte provelse af sikkerhedsvurderingen, stetter
maske i nogen grad denne tilgang.[17] Det vil i givet fald
betyde, at der ikke kan foretages indgreb over for en
person, der anses for en fare for statens sikkerhed. Det
vil stille domstolene i et ubehageligt dilemma, fordi de
enten ma acceptere integrationsministerens vurdering
uden at kende dens grundlag og derved give kob pa
retssikkerheden eller ma tilsidesaette sikkerhedsvurde-
ringen og maske give keb pa statens sikkerhed. Dom-
stolene rider ikke over bestutningen om at hemmelig-
holde afgprelsesgrundlaget.

En modeme retsstat ma imidlertid bade kunne fore-
tage indgreb over for personer, der anses for at udgere
en fare for statens sikkerhed, og opretholde fortrolighed
omkring afgerelsesgrundlaget uden at stille domstolene
over for et valg mellem statens sikkerhed og individers
retssikkerhed. Uanset de menneskeretlige problemer,
som jeg vil behandle nedenfor, ber den gaeldende ord-
ning derfor aendres for at fritage domstolene for dette
dilemma.

2.2 Domstolsprovelse af Flygtningencevnets af-
gorelser

1 det omfang Flygtningenzvnet pi grundlag af integra-
tionsministerens sikkerhedsvurdering treeffer den ende-
lige afgerelse f.eks. om at inddrage en udl=ndings op-
holdstilladelse, kommer endelighedsbestemmelsen i
udl. § 56, stk. 8, i spil. Det vil veere tilfeeldet i sager om

16. Denne tilgang antages vist af Kim U. Kjer i fodnote 3 5. 230,
17. Se fodnate i5.

UfR 2004

Jonas Christoffersen: Domstolspravelse i terrorsager mv.

dels naegtelse af opholdstilladelse til en udizending, der
piberdber sig at vaere omfattet af udl. §§ 7-8 (flygt-
ninge), dels inddragelse af opholdstilladelse meddelt
efter udl. §§7-8 (udl. §53 a, stk. 1, nr. 1 og 2). Nar
opholdstilladelse nzgtes eller inddrages, skal der samti-
dig traeffes afgerelse om, hvorvidt vedkommende kan
udsendes tvangsmassigt (udl. § 32 a}. Flygtningenaev-
net er ogsa klageorgan i forhold til afgerelse om tvangs-
maessig udsendelse.f18]

Pa baggrund af et spergsmal fra Retsudvalget om
provelsen i asylsager svarede integrationsministeren, at
Flygtningenzvnets afgorelser er endelige.[19] Der er
siledes ikke forudsat noget gennembrud af endelig-
hedsbestemmelsen i disse sager. Det vil heller ikke give
mening at gennembryde endelighedsbestemmeisen
f.eks. med henvisning til mangler ved afgarelsesgrund-
laget,[20] da domstolene heller ikke selv vil have ad-
gang til det fortrolige materiale.

Undtagelse mi efter omsteendighederne kunne gares
for at endre en afgerelse om tvangsmeessig udsendelse.
i forbindelse med Folketingets behandling af lovfor-
slaget udtalte integrationsministeren saledes, at der pa
grund af den usikkerhed, som vil knytte sig til af-
gorelsen, formentlig vil blive truffet afgerelse om ikke
at udsende vedkommende.[21) Der vil ofte kunne besta
usikkerhed om udsendelsestisikaen, hvis grundlaget for
sikkerheds- og risikovurderingen ikke kendes af andre
end efterretningstjenesten, justitsministeren og inte-
grationsministeren. Safremt grundlaget for vurderin-
gen ikke kendes af Flygtningenavnet, vil den pagel-
dende udlending, som anses for at udgere en fare for
statens sikkerhed, ofte kunne forblive i Danmark pa
sakaldt talt ophold.[22]

Situationen er en anden, hvis grundiaget for sikker-
hedsvurderingen kendes af Flygtningenavnet, men
hemmeligholdes over for den pigzldende udlending
(udl. § 45 b. stk. 2, 1. pkt./§ 55, stk. 4). Iden situation skal

18. En afgarelsen om, at der ikke kan foretages tvangsmaessig
udsendelse, skal zendres, hvis grundlaget for afgerelsen ikke
leengere er til stede (§ 32 b). Udleendingestyrelsen skal hvert
halve 4, eller nir der i evrigt er anledning hertil, undersege,
om der er grundiag for at trzxffe en anden afgerelse (§ 43 b). En
sendret afgerelse om tvangsmaessig udsendelse vil kunne hvile
pi en ®ndret risikovurdering og dermed pa {yderligere) for-
troligt materiale. Hvis afgerelsen wndres, anses den for pé-
klaget til Flyginingenavnet (§ 53 a, stk. 2, 1. pkt.).

Se integrationsministerens svar af 16. maj 2002 (L 32 bilag 35
sptas. 21 in fine samt bilag 36 sprs. 24).

Jf. UfR 1597.1157 H, UfR 1999.1243 H, UFR 2001.861 H (WDom-
stolspravelse af Flyginingen®vnets afgerelser er begraenset til
en prevelse af retsspargsmal, herundér mangler ved afgerel-
sesgrundiaget, sagshehandlingsfejl og ulovlig skensudevel-
sex), UR 2002.426 H, UfR 2003.2405 H. _
Integrationsministerens svar af 18, april 2002 (L 32 bilag 39 in
fine).

Kim U. Kjer fodnote 3 5. 228.

19.

20,

2L

22,
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Flygtningensevnet legge sikkerhedsvurderingen til
grund for afgerelsen {udl. § 45 b, stk. 1}, men den endeli-
ge afgerelse treffes af Flyginingenavnet. Jeg vil ne-
denfor vurdere, hvorvidt det er i overensstemmelse med
Menneskerettighedskonventionen (afsnit 3.1.4),

2.3 Domstolsprovelse af afgerelser, der ikke er
truffet af Flyginingencevnet

Det er ikke alle sager, der gir igennem Flygininge-
nazvnet. Afslag pa ansegning om opholdstilladelse efter
udl. § 9 (familiesammenfering) samt inddragelse af s3-
dan opholdstilladelse traeffes af Udleendingestyrelsen
med klageadgang til integrationsministeren (udl. § 46,
stk. 1 og 2). Afslag pa ansegning om opholdstilladelse
efter udl. §6 {EF-ophold) samt inddragelse af samme
treeffes af statsamtet med kiageadgang til Udlendin-
gestyrelsen {udl. § 46 ¢).[23] Afgerelser om admini-
strativ udvisning treeffes af Udleendingestyrelsen med
klageadgang til integrationsministeren (udl. § 46, stk. 1
og 2). Disse afgerelser vil efter grundlovens § 63 kunne
praves af domstolene, men grundlaget for sikkerheds-
vurderingen vil fortsat kunne vaere hemmeligholdt.

3. Danmarks internationale forpligtelser

Det er i lovforslaget lagt til grund, at de materielle
bestemmelser i Menneskerettighedskonventionen skal
overholdes. De processuelle rettigheder er derimod ikke
omtalt i lovforslag mv. Jeg vil derfor alene behandle de
processuclle rettigheder.

Processuelle rettigheder af betydning findesiart. 13 om
retten til et effektivt retsmiddel, art, 8 om bl.a. retssikker-
hed ved indgreb i privat- og familielivet, art. 5, stk. 1{f}, om
frihedshergvelse med henblik pa udsendelse og art. 5, stk.
4, om domstolspravelse af frinedsberpvelser.[24]

3.1 Artikel 13
Art. 13 garanterer retten til et effektivt retsmiddel:

»Enhver, hvis rettigheder og friheder efter denne konvention er
blevet kraznket, skal have adgang til effektive retsmidler her-
imed for en national myndighed, uanset om kreenkelsen er
begaet af personer, der handler i embeds medfar.«

23, Jf. § 20, stk. 1, 1 bekendtgarelse nr. 761 af 22, august 1994 med
senere sendringer om ophold i Danmark for udlzndinge, derer
omfattet af Det Europzeiske Feellesskabs regler eller afiale om
Det Europziske 8konomiske Samarbejdsomrade.

24, Art. 6 finder ikke anvendelse pi de afgerelser, der treeffes pa
grundlag af integrationsministerens sikkerhedsvurdering, jf.
om udvisning Maaouia v. France [GC] (5 October 2000, ECHR
2000-X). Art. 1 i tillegsprotokol 7 indeholder processuelle
regler i udvisningssager, men bestemmelsens beskyttelses-
niveau er si law, at den er uden betydning.
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De relevante fortolkningsspergsmal er, dels hvilket an-
vendelsesomrade art. 13 har (srettigheder og friheder
efter denne konvention er blevet kreenkets), dels hvitken
provelse der betragtes som effektiv {»effektive retsmid-
ler ... for en national myndigheds).

3.1.1 Anvendelsesomrddet for art. 13

P4 et generelt plan omfatter art, 8 bl.a, afgerelser om
afslag péd familiesammenforing, tilbagekaldelse af op-
holdstilladelse og udvisningsafgerelser, Staterne har
bide en negativ forpligtelse til ikke at udvise upro-
portionalt og en positiv forpligtelse til at meddele op-
holdstilladelse til brug for familicsammenferinger. For-
skellen mellem positive og negative forpligtelser er
hverken klar eller principiel, og i Al-Nashif v. Bulgaria
indikerede Domstolen, at art. 13 kan finde anvendelse
pa sager om sével udvisning som nagtelse af opholds-
tiltadelse (sdeportation or refusal-of-residence orders].
i25]} Art. 3 omfatter tvangsmaeessig udsendelse, safremt
der er grundlag for at antage, at den pagseldende ud-
leending i titfzlde af udsendelse risikerer at blive udsat
for tortur mv.

Anvendelsesomridet af art. 13 er konkret begraenset
til begrundede klager (varguable claimse) om, at en
rettighed i kenventionen er kraenket. Kravet misforstas
ofie, fordi en klage kan veere begrundet og dbenbart
ugrundet (»manifestly ill-founded«) pa samme tid. Af-
visningen af en klage som abenbart ugrundet betyder
ofte blot, at der ikke var nogen kreenkelse af kon-
ventionen, Kategorien dbenbart ugrundede klager om-
fatter derfor bade kiager, som reelt er dbenbart ugrunde-
de, og klager, som kan vaere meget taet pa en kraenkelse.
Det eringen betingelse for anvendeligheden af art. 13, at
der foreligger en kraenkelse af konventionens materielle
bestemmelser.[26] Da det i svrigt beror pa en konkret
vurdering, om en klage er begrundet eller ¢j, skal jeg
ikke forfelge spprgsmalet naermere.

3.1.2 Effektive retsmidler i Domstolens fortolk-
ning

Art, 13 stiller krav om, at der pa nationalt niveau fore-
tages en effektiv provelse af substansen af konventio-
nens materielle rettigheder og friheder, herunder art. 3
og 8. Effektiviteten ma ikke hindres unedigt af staterne,
der har en forpligtelse til at indrette deres retssystemer
pa ensadan mide, at kraveneiart, 13 efterleves.[27] Art.

25. Al-Nashif v. Bulgaria (20 June 2002, Appl. no. 50963/99) pr.
133.

26. Boyle and Rice v. the United Kingdom [PL} {27 April 1988,
Series A no. 131} pr. 54.

27. Conka v. Belgium {2 February 2002, Appl. no. 51564/99) pr. 84,
jf. Sibmann v. Germany [GC] (16 September 1396, Reports-
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13 er en vigtig brik i det subsidiaritetsprincip, der gen-
nemsyrer konventionen(28] og begrunder staternes
skensmargin.[29]

Af central betydning for dansk ret er Domstolens
domi Al-Nashifv. Bulgaria. Den statslase palaestinenser
Al-Nashifrejste i 1992 fra Kuwait til Bulgarien, hvor han
opniede permanent opholdstilladelse i 1995. Fra slut-
ningen af 1995 til hans udsendelse medic 1999 drev han
en slagterforretning, ligesom han i et halvt ar fra slut-
ningen af 1998 underviste i islam. I begyndelsen af 1939
- indberettede en politibetjent Al-Nashifs religiase akti-
viteter ti} sine overordnede. I april blev opholdstilladel-
sen inddraget med henvisning til statens sikkerhed og
interesser. Regeringen fokuserede primeert pa hans un-
dervisningsaktiviteter, men forskellige mere eller min-
dre velunderbyggede oplysninger om hans forbindelser
var fremme i sagen. De bulgarske domstole var ikke
berettiget til at prave, om reelle sikkerhedsgrunde var pd
spil (»not entitled to enquire whether genuine national
security concerns are at stakes), men skulle afvise sager-
ne.

Domstolen tog ikke stilling til, om konventionens
materielle bestemmelser var overtradt, men Al-Nashif-
dommen viser, at art. 13 krzever en reel pravelse i sager
om statens sikkerhed:

»Quite apart from the general procedural guarantees which
Article 1 of Protocol Ne. 7 to the Convention - not in force in
respect of Bulgaria at the relevant time - provides in all cases of
expulsion of aliens, where there is an arguable claim that such
an expulsion may infringe the foreigner's right to respect for
family life, Article 3 in conjunction with Article 8 of the
Convention requires that States must make available to the
individual concerned the effective possibility of challenging
the deportation or refusal-of-residence order and of having the
relevant issues examined with sufficient procedural safeguards
and thoroughness by an appropriate domestic forum offering
adequate guarantees of independence and impartiality.«[30]

Domstolen stiller sdledes krav om en effekiiv prevelse -
med tilstrekkelige processuelle garantier og grundig-
hed - af et passende nationalt organ, der er uafheengigt
op upartisk.

Domstolen har i sin praksis anerkendt nedvendig-

1996-1V) pr. 55. Forpligtelse til at organisere sig, si kon-

ventionen efterleves, gaelder ogsa under art. 6, if. f.eks, Ferrari

v. Italy [GC] (28 July 1999, Not reported, Appl. no. 33449/96)

pr. 21, og Dobbertin v. France (25 February 1893, Series A no.

256-D) pr. 44.

Al-Nashif v. Bulgaria {20 June 2002, Appl. no. 50963/99} pr.

132 og Kudla v. Poland [GC] (26 October 2000, ECHR 2000-XI)

pr. 152-155.

Handyside v. the United Kingdom [PL] (7 December 1976,

Seties A no. 24) pr. 48.

30, Al-Nashif v. Bulgaria (20 June 2002, Appl. nio. 50963/99) pr.
133.

28.

29,
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heden af en begreensning af processuelle rettigheder i
sager om statens sikkerhed, navnlig i sager om sikker-
hedsovervagning,[31] men begraensningen i processu-
¢lle rettigheder spiller en mindre rolle i sager, hvor den
pigeeldende i sagens natur vil have kendskab til sa-
gen.[32] Domstolen antog derfor i Al-Nashif-sagen, at
selv om det kan veere nadvendigt med processuelle
begraensninger for at forhindre udspredelse af fortrolige
oplysninger, og selv om det kan vare pa sin plads at
overlade et vidt sken til den myndighed, der foretager
sikkerhedsvurderingen, si kan det ikke begrunde et
fraveer af provelse.[33] Domstolen udtalte derefter:

»Even where an allegation of a threat to national security is
made, the guarantee of an effective remedy requires as a
minimum that the competent independent appeals authority
must be informed of the reasons grounding the deportation
decision, even if such reasons are not publicly available, The
authority must be competent to reject the exccutive’s assertion
that there is a threaf fo national security where it finds if
arbitrary or unreasonable. There must be some form of adver-
sarial proceedings, if need be through a special representative
after a security cicarance. Furthermore, the question whether
the impugned measure would interfere with the individual's
right to respect {or family life and, if so, whether a fair balance
is struck between the public interest involved and the individu-
al’s rights must be examined« (kursiv tilfajet).[34]

Der er forskel pa, om afgerelsesgrundlaget hemmelig-
holdes over for sivel den pigaldende udleending {afsnit
3.1.4) som den pageldende myndighed (afsnit 3.1.3).
Jeg vil derfor vurdere situationee hver for sig.

3.1.3 Effektive retsmidler ved forirolighed over
Jor den kompetente myndighed

Uanset om Flygtningensevnet (afsnit 2.2) eller dom-
stolene (afsnit 2.3} har kompetence il at treeffe den
endelige afgerelse, mi art. 13 anses for at veere kraenket,
safremt grundlaget for sikkerhedsvurderingen hemme-
ligholdes.

Som det fremgar af Al-Nashif-dommen kraever art.
13 som minimum for det forste, at den uafheengige
nationale myndighed - Flygtningenzvnet eller de dan-
ske domstole - skal have kendskab til begrundelsen for
beslutningen om at hemmeligholde afgprelsesgrund-
laget. Det begrundelseskrav kan ikke begraenses til den
blotte henvisning til retsgrundlaget, men ma indeholde

3L
32
33.

Ibid. pr. 136.

ibid. pr. 137.

Ibid. pr. 137, jE Chahal v. the United Kingdom [GC] {15 Novem-
ber 1996, Reports 1996-V) pt. 96 om prevelse ved etsikkerbeds-
clearet organ.

. Al-Nashif v. Bulgaria {20 June 2002, Appl. no. 50963/99) pr.
137 in fine.
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en beskrivelse af de underliggende forhold. Flygtninge-
navnet kan - selv om sikkerhedsvurderingen modtages
som en konstatering (afsnit 1) - anmode om en sidan
begrundelse, men retsplejelovens § 169, stk. 2, giver
ikke domstolene hjemmel til at kraeve en sidan be-
grundelse i sager om statens sikkerhed og dens forhold
til fremmede magter (afsnit 2.1}, Sifremt retsplejeiovens
§169, stk. 2, tilsidesmttes i en konkret sag, of for-
valtningen afzeskes en begrundelse for opretholdelsen
af fortroligheden, vil den pigzldende udlending ikke
fi adgang til begrundelsen,{35] hvilket nseppe heller eri
overensstemmelse med Menneskeretfighedskonventio-
nen.36)

For det andet kraever art. 13 som minimum, at en
uafheengig dansk myndighed skal veere kompetent til at
tilsidesaette forvaltningens sikkerhedsvurdering, safremt
den findes arbitraer eller urimelig. Fiygtmingenaevnet har
ikke denne kompetence (udl. § 45 b, stk. 1). Domstolene
har i princippet adgang til at tilsideseette sikkerheds-
vurderingen (afsnit 2.1). Hvis domstolene jkke kraever, at
integrationsministeren skal godtgere/bevise sikkerheds-
risikoen, men betragter forholdet som et spargsmal o,
hvorvidt der er grundlag for at tilsidesaetie sikkerheds-
vurderingen, vil prevelsen formentlig ikke veere tilstraek-
kelig effektiv i art. 13's forstand, i det omfang domstolene
ikke har kendskab til de underliggende oplysninger.

For det tredje kreever art, 13, at den uafhaengige
nationale myndighed gennemfarer en kontradiktorisk
proces, f.eks. med involvering af sikkerhedsgodkendte
partsreprazsentanter. Uanset om Flygtningenavnet el-
ler domstalene har kompetence, vil der ikke vaere nogen
kontradiktorisk proces omkring afgerelsesgrundlaget,
da ingen partsrepreesentant har adgang til de fortrolige
oplysninger.[37] Vigtigheden af denne selvstandige
processuelle rettighed understreges af, at tilsvarende
rettigheder er indfortolket i art. 5, stk. 4,{38) art. 6's
civilretlige del,[39] art. 6's strafferetlige del,{40] art.
8[41] samt altsa art. 13.[42] At rettigheden findes i hele

35. Se beteenkning 316/1962 om vidner s. 29 og 101 of Gomard/
Kistrup: Civilprocessen (5. udg., 2000) s. 526.

36. Se Chahal v. the United Kingdom [GC] (15 November 1996,
Reports 1996-V) pr. 130 om art. 5, stk. 4.

37. Smh. retsplejelovens § 745 b, stk. 5, om begraeensning i for-
svarets aktindsigt i straffesager. Klageadgangen til Felketin-
geis Ombudsmand kan ikke anses for at veere tilstraekkelig til at
opfylde art. 13's krav om en effektiv provelse,

38. Chahal v. the United Kingdom [GC] {15 November 1996, Re-
ports 1996-V} pr. 96 og 131.

39, Tinnelly £t Sons Ltd and Others and McElduff and Others v. the
United Kingdom (10 July 1998, Reports 1998-IV) pr. 73-78 med
henvisning navnlig til Chahal pr. 131,

40. Doorsen v. the Netherlands (26 March 1996, Reports 1996-11)
pr. 70.

41. Al-Nashif v. Bulgaria (20 June 2002, Appl. no. 50363/95) pr.
122-124.

42, Tbid. pr. 136-137 henviser bl.a. tit Chahal pr. 96.
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konventionen, viser, at der er tale om generelle prin-
cipper, som indfortolkes uanset konteksten. Domstolen
har stedse fremhaevet muligheden for at erstatte kia-
gerens adgang til det hemmeligholdte materiale med
relevante processuelle garantier, herunder navnlig aten
partsreprasentant far adgang il det hemmeligholdte
materiale.[43)

For det flerde kraever art. 13 en effektiv provelse af
overholdelsen af de materielle bestemmelser, herunder
art. 3 og 8. Det erlagt til grund i lovforslaget, at der skal
foretages proportionalitetsafvejninger i en razkke situa-
tioner. Inddrageise af opholdstilladelse (udl. § 19, stk. 2,
nr. 2) forudsaetter en konkret proportionalitetsafvejning

{ud!. § 19, stk. 6; 2. pkt., jf. § 26, stk. 2).[44] Afgerelseom -

administrativ udvisning forudsatter ligeledes en kon-
kret afvejning {udl. §25, nr. 1, jf. §26, stk. 2).{45]
Beslutning om tvangsmassig udsendelse (udl. § 31) skal
ogsa administreres i overensstemmelse med bl.a. art. 3
og 8 i Menneskerettighedskonventionen.[46] Derimod
skal der efter loven altid gives afslag pa ansegning om
opholdstilladelse, nir en udleending anses for en fare for

statens sikkerhed (udl. § 10, stk. 1, nr. 1).[47] Det er efter

lovforslaget en undtageisesfri bestemmelse, men krav
om familiesammenforing kan stettes pa art. 8, der af-
greenses ved en konkret proportionalitetsvurdering.[48]
Den absolutte karakter af bestemmelsen kan derfor
nappe opretholdes.[49]

Uanset hvilken situation der er tale om, forudseetter
en effektiv prevelse af foreneligheden med art. 3 og 8
adgang til det underliggende materiale, da det hverken
er muligt at foretage en proportionalitetsafvejning af
hensynet til den pigeeldende udiznding over for statens
sikkerhed (art. 8) eller en risikovurdering (art. 3), safremt
det underliggende materiale er fortroligt.

Det ber afslutningsvis ekspliciteres, at det er uden
betydning, om der treeffes afgerelse om, at den pi-
gzldende udlznding ikke kan udsendes tvangsmees-
sigt. Art. 13 er en processuel bestemmelse, der leegger
afgerende veegt pd provelsens omfang - ikke pa dens
udfald. En afgarelse om, at der ikke kan udsendes

43. Se feks. Shishkov v. Bulgaria (9 January 2003, Appl. no.
38822/97) pr. 77 om art. 5, stk. 4.

44. Folketingstidende 2001-02 (A) s. 769-70.

45, Art. 3 og 8 skal respekteres, jf. Folketingstidende 2001-02 (A} s.
773.

46, Folketingstidende 2001-02 (A) s. 773-74.

47, Folketingstidende 2001-02 {A}s. 773. Denne absolutte karakter
af bestemmelsen harmonerer ikke med, at efterretningstjene-
sten antages ikke at have pligt til at meddele sin sikkerheds-
vurdering til integrationsministeren, jf. fodnote 4.

48. Den ledende dom er Abdulaziz, Cabales and Balkandali v, the
United Kingdom {PL} {28 May 1985, Series A no, 94).

49, Amnesty Internationa! har - uden at henvise til art. 8 - be-
klaget fraveeret af proportionalitetsafvejning i 5 10, stk. 3, jf. L
32 bilag B s. 4.
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tvangsmaessigt, vil kunne veere forenelig med konven-
tionens materielle bestemmelser, men kraenke de pro-
cessuelle. )

Sammenfattende ma de af Domstolen fremhzevede
minimumskrav anses for ikke at veere opfyldt, sifremt
afgerelsesgrundlaget hemmeligholdes over for den
kompetente nationale myndighed.

3.1.4 Effektive retsinidler ved fortrolighed over
Jor udleendingen

Safremt afgorelsesgrundlaget hemmeligholdes over for
den pageldende udiznding, men ikke over for den
pigeldende myndighed, vil muligheden for en uaf-
hangig provelse i sagens natur forbedres, selv om den
pigeldende udlandings mulighed for at varetage sine
interesser er begrenset ganske betragteligt.

Danske domstole vil ikke kunne anvende denne mel-
lemlgsning. Sifremt Flygtningenzevnet er kompetent,
men aktindsigien begreenses i medfor af udl. § 45 b, stk.
2, 1. pkt.fudl. § 55, stk. 4, vil Flygtningensevnet have

. fuld kompetence til at prove afgerelsens foreneligheden
med art. 3 og 8. Al-Nashif-dommen rejser imidlertid
tvivl om, hvorvidt det er tilstreekkeligt. Dommen ud-
trykker siledes et minimumskrav om en kontradiktorisk
proces, f.eks. med involyering af sikkerhedsgodkendte
partsrepreesentanter.{50]

3.2 Artikel 8

Domstolen har i Al-Nashif v. Bulgaria fastsliet, at kra-
vet om lovligheden af indgreb i privat- og familielivet
indeholder processuelle retssikkerhedsgarantier:

sEven where national security is at stake, the concepts of law-
fulness and the rule of law in a democratic society require that
measuzes affecting fundamental human rights must be subject
to some form of adversarial proceedings before an independent
body competent to review the reasons for the decision and
relevant evidence, if need be with appropriate procedural limita-
tions on the use of classified information (... [51]).

The individual must be able to challenge the executive's
assertion that national security is at stake. While the executi-
ve's assessment of what poses a threat to national security will
naturally be of significant weight, the independent authority
must be able to react in cases where invoking that concept has
na reasonable basis in the facts or reveals an interpretation of
mational securitys that is unlawful or contrary to common
sense and arbitrary.

50. Se fodnote 33.

51. Henvisning til Amann v. Switzerland [GC] (16 February 2000,
ECHR 2000-1) pr. 55-56, Rotaru v. Romania [GC] {4 May 2000,
ECHR 2000-V] pr. 55-63, Hasan and Chaush v. Bulgaria [GC]
(26 October 2000, ECHR 2000-XI} og Klass and Others v.
Germany [PL} {6 September 1978, Series A no. 28).
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Failing such safeguards, the police or other State authorities
would be able to encroach arbitrarily on rights protected by the
Convention.«[52] '

Den fortolkning kreever en uafhangig pravelse af sthe
decision and relevant evidence« f.eks. med henblik pi at
afgere, om beslutningen har »reasonable basis in the
factse, Det vil ikke vaere muligt, i det omfang afgerelses-
grundlaget hemmeligholdes.

Safremt f.eks. en udvisning udger et indgreb i reften
til privat- eller familieliv, vil art. 8 siledes - og i tilleeg til
art. 13 - kunne kraenkes af processuelle grunde.[53] Det
er mere vanskeligt at svare pa, om det samme geelder i
relation til naegtelse af opholdstiliadelse, f.eks. en an-
spgning p& familiesammenfering, fordi der i givet fald
ertale om en positiv forpligtelse til at meddele opholds-
tilladelse (i modsatning til en negativ forpligtelse til at
undlade indgreb). Den positive forpligtelse er ikke un-
derlagt kravene i art. 8, stk. 2. Det almindelige retsstats-
princip (srule of lawy) finder imidlertid anvendelse pi
hele konventionen,[54] og det mé antages ogsé at gaelde
i forhold til positive forpligtelser under art. 8.[55]

3.3 Artikel 5

Der er hjemmel iudl 8§36, stk. 1, 1. og 2. pkt,, til at
frihedsberave en udieending, séfremt de i udl. §34
navnte mindre indgribende foranstaltninger {melde-
pligt mv.) ikke er tilstraekkelige til at sikre muligheden
for bl.a. udsendelse.[56] Bestemmelsen finder anven-
delse fra det tidspunkt, hvoer der rejses sporgsmail om
udvisning, og indiil en afgerelse om udvisning kan
iveerkseettes (udl. § 34). I sager om statens sikkerhed ma
det forventes, at der vil blive tale om frihedsberavelse.
Frihedsberavelsen vil ikke nadvendigvis vaere kortva-
rig. Sagsbehandlingen vil siledes kunne omfatte f.eks.

en srskilt pravelse af integrationsministerens sikker-
52. Al-Nashif v. Bulgaria {20 June 2002, Appl. no. 50963/99) pr.
123-24,

Jf. ogsi Nina Holst Christensen i Den Furopwriske Menneske-
retskonvention med kommentarer, bind 1{2.udg., 2003) 5. 190.
Amuur v. France (25 June 1996, Reports 1996-1) pr. 50.
Smh. Ciliz v. the Netherlands {11 July 2000, ECHR 2000-V1II)
Pr. 62 og pr. 66 med henvisning tif den klassiske dom om
proceskrav i art. B, W. v, the United Kingdom [PL] (8 July 1987,
Series A no. 121-A) pr. 62 og 64, samt McMichael v. the United
Kingdom {24 February 1995, Series A no. 307-B) pr. 87.
Folketingstidende 2001-02 {A) 5. 762. Det almindelige pro-
portionalitetsprincip om anvendelse af mindre irdgribende
retsmidler opretholdes siledes, selv om det er opheevet for si
vidt angér krimineile asylansagere (udl. § 35, stk. 2, of udl.
§ 36, stk. 3), f. Jonas Christoffersen: Frihedsberavelse af krimi-
nelle asylansagere, Juristen 2000/8 s. 296. Det er besynderligt,
at en flasketyv (IR 2003.1262 H) eller en lommetyv (UfR
2003.2063{2 H) frihedsberaves for at forkindre kriminelle i at
feerdes frit her i landet, mens en person, der anses for at udgere
en risiko for statens sikkerhed, ikke altid frihedsbersves.

53.

54,
55,

56.
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hedsvurdering samt en endelig pravelse af den endelige
afgerelse, herunder muligheden for tvangsmaessig ud-
sendelse.

. Sifremt der treeffes afgorelse om, at den pagzldende
ikke kan udsendes tvangsmeaessigt {udl. § 31), opharer
adgangen til frihedsherevelse. Safremt afgsrelsen om
ikke-udsendelse @ndres, kan der (pi ny eller fortsat)
frihedsherpves.[57]

Der blev ved terrorpakken indsat en seerlig bestemmelse om
meldepligt for de udlendinge, der er meddelt afslag pi en
anspgning om gpholdstilladelse efter udl. §§ 7 eller 8, men som
ikke kan udsendes af landet. De kan palzgges meldepligt for at

. sikre politiets kendskab. til deres opholdssted (udl. § 34, stk.
3).{58] Safremt meldepligten efter udl. § 34, stk. 3, ikke over-
holdes »gennem langere tid - feks. nogle maneders[59] kan
den pageldende udlending frihedsbergves (pa ny), »safremt
det er ngdvendigt for at afgere, om der er opstiet mulighed for
udsendelses {udl. § 36, stk. 7). [60]

Spergsmalet er, om det vil vaere foreneligt med Menne-
skerettighedskonventionen at frihedsbersve udleendin-
ge, sifremt grundlaget for udvisningssagen hemmelig-
holdes over for domstolene.

3.3.1 Artikel 5, stk. 1 (f)

Menneskerettighedskonventionens art. 5, stk. 1 (f), in-
deholder falgende bestemmelse:

»Ingen mi berpves friheden undtagen i folgende tilfzelde og i
overensstemmelse med den ved lov foreskrevne fremgangs-
made:

{f) lovlig . .. frihedsherpvelse.. . . af en person, mod hverm der
tages skridt til udvisning eller udleveringe.

Domstolen fastslog i Chahal v. the United Kingdom, at
der ikke skal pavises konkrete grunde til, at frihedsbe-
rovelsen med rimelighed kan betragtes som nadvendig,
ligesom den underliggende udvisningsbeslutning ikke
skal proves i forbindelse med frihedsberavelsen.{61] To
betingelser skal imidlertid vaere opfyldt.

For det farste fastslog Domstolen, at der skal fore-
tages en prevelse af varigheden af frihedsberavelsen:

57.
58.
59.
60.

Folketingstidende 2001-02 [A) s. 776.

Folketingstidende 2001-02 {A) 5. 762-63 og 5. 774-75,
Folketingstidende 2001-02 {A) 5. 763 og 5. 775.

Der er tkke hjemmel i §42 a, stk. 8, til at bestemme, at en
udleending, dererudvist efter § 25, men som ikke kan udsendes
af landet, skal tage ophold p4 et bestemt indicvarteringssted. Se
herom integrationsministerens svar af 5. april 2002 (L 32 bilag
29 spums. 27).

Chahal v. the United Kingdom [GC] {15 November 1996, Re-
ports 1996-V) pr. 112. Se Jonas Christoffersen i fednote 56.
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#The Court recalls, however, that any deprivation of liberty
under Article 5 para. 1 (f) will be justified only for as long as
deportation proceedings are in progress. [f such proceedings
are not prosecuted with due diligence, the detention will cease
to be permissible under Article 5 para. 1{f} (... {62] ). It is thus
necessary to determine whether the duration of the deportation
proceedings was excessive.«[63]

Domstolen fandt i den konkrete sag, at frihedsberevel-
sen i tre et halvt arikke kreenkede art. 5, stk. 1{f).]64] Der
kan ikke generelt fastsattes nogen ydre graense for
varigheden af frihedsheravelser.

Efter udlzendingeloven begraenses varigheden af fri-
hedsberovelser af et (minimalistisk) proportionalitets-
princip, hvor grundlaget for frihedsbergvelsen (faren for
statens sikkerhed) afvejes over for varigheden. Hajesteret
har begraenset varigheden af konkrete frihedsheravelseri
medfer af samme princip.[65] Der vil derfor ikke i Dan-
mark vzere udsigt til tidsubegreenset frihedsberavelse, om
end frihedsbergvelsen kan blive langvarig. Det antages
desuden i lovfarslaget, at frihedsberavelse kun kan ret-
feerdiggores, i det omfang sagen faktisk verserer.[66] Det
kan derfor laegges til grund, at adgangen til frihedshe-
rovelse ikke vil blive administreret p& en made, derer i
strid med denne del af art. 5, stk. 1 (6.

For dét andet fastslog Domstolen, at fiihedsberavelsen
skal veere lovlig efter national ref, iveerksat i overens-
stemmelse med den ved lov foreskrevne fremgangsmade
samt stemme overens med formalet med art. 5, nemlig at
sikre individer mod vilkarlige indgreb.[67] P4 grund af den
seerdeles langvarige frihedsbergvelse fandt Domstolen det i
Chahal-sagen nadvendigt at vurdere, om der var tilstraek-
kelige retssikkerhedsgarantier mod vilkérdighed.[68] Dom-
stolen udtaite i den forbindelse, at de britiske domstole ikke
var i stand til effektivt at kontrollere, om beslutningerne
om at holde Chahal frihedsbergvet var berettigede, fordidet
underliggende materiale ikke var tilgengeligt.[69] Det
samme vil formentlig vaere tilfeeldet i Danmark.

Forholdet udgjorde imidlertid ikke i sig selv nogen
kreenkelse af art. 5, stk. 1 (f), fordi et specielt sikkerheds-
clearet panel, som bestod bla. af erfare dommere,

62. Henvisning til Quinn v. France {22 March 1995, Series A no.
311) pr. 48, og Kolompar v, Belgium (24 Sepiember 1992, Series
A no. 235-C} pr. 36.

63. Chahal v, the United Kingdom {GC] {15 November 1996, Re-
ports 1996-V) pr. 113.

64. Ibid. pr. 114-117. Den periode pi 2 &r og 212 mined, hvor
Chahal var frihedsbersvet som falge af Kommissionens indika-
tion af forelabige reismidler (se nu regel 39 i procesreglemen-
tet), blev ikke medregnet.

65. Se fodnote 56,

66. Folketingstidende 2001-02 (A) s. 776.

67. Chahal v. the United Kingdom {GC] (15 November 1996, Re-
ports 1996-V] pr. 118.

68. Ihid. pr. 118,

69. Ibid. pr. 121

UfR 2004

. -~




havde adgang til det underliggende materiale. Dom-
stolen fandt, at det indebar en vigtig reissikkerheds-
massig garanti mod vilkarlighed.{70] Selv om friheds-
beravelsen havde vaeret langvatig, fandt Domistolen, at
myndighederne havde handlet med passende forsigtig-
hed {sdue diligences), og at der havde vaeret tilstraekkeli-
ge garantier mod vilkarlig frihedsberavelse.[71] Art. 5,
stk. 1(f), var derfor ikke kraenket. Spargsmalet blev ikke
behandlet i Al-Nashif v. Bulgaria,

Der foreligger ikke i dansk ret retssikkerhedsmassige
garantier f.eks. svarende til de britiske, of ingen uaf-
hengig person far kendskab til det underliggende ma-
teriale. Da Domstolen imidlertid i Chahal-sagen knytte-

~ dekravet om retssikkerhedsgarantieri art, 5, stk. 1.(f}, til

den langvarige frihedsberavelse, kan det ikke med sik-
kerhed konkluderes, at der i denne bestemmelse stilles
sidanne krav for p& et fremskredent tidspunkt under
frihedsberavelse.

3.3.2 Artikel 5, stk. 4

Menneskerettighedskonventionens art. 5, stk. 4, inde-
holder en selvstzendig bestemmelse om domstolspra-
velse af frihedsbergvelser, som heller ikke omtales i
lovforslaget:[72]

sEnhver, der beraves friheden ved anholdelse efler anden til-
bageholdelse, har ret til at indbringe sagen for en domstol, for
at denne hurtigt kan treffe afgerelse om lovligheden af fri-
hedsbergvelsen, og beordre ham lesladt, hvis frihedsheravel-
sen ikke er lovlig.«

Art, 5, stk. 4, giver selvstaendig ret til en effektiv pravel-
se af frihedsbergvelsens lavlighed i art. 5's forstand.{73]
Domstolen betragter art. 5, stk. 4, som lex specialis i
forhold til art. 13.]74] Det er derfor ikke overraskende, at
hestemmelserne er fortolket pa samme made.

Foreligger ingen national praksis, hvor prevelsen har
resulteret i en lasladelse, kan Domstolen tage det som
indikation for, at der ikke er adgang til reel provelse.[75]
Det ville kunne blive tilfeldet i Danmark, safremt
grundlaget for udvisningssagen hemmeligholdes over
for domstolene af hensyn til statens sikkerhed mv.

70. Ibid. pr. 122.

71. Ibid, pr. 123,

72. Folketingstidende 2001-02 (A) s. 776-77.

73. Se f.eks. Douiyeb v. the Netherlands {GC} (4 August 1999, not
reported, Appl. no. 31464/96) pr. 57 of van Dijk and van Hoof:
Theory and Practice of the European Conpention on Human
Rights {3rd ed. 1998] p. 381.

74, Chahal v. the United Kingdom [GC} {15 November 1996, Re-
ports 1996-V) pr. 126, og Nikolova v. Bulgaria [GC] (25 March
1999, ECHR 1999-11) pr. 65.

75. Se f.eks. Sabeur Ben Ali v. Malta (29 June 2000, Appl. no.
35892/97) pr. 39 med henvisning til tidligere praksis.
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I Chahal-sagen anferte Domstolen, at den under-
liggende udvisningsafgerelse ikke skal preves under
art. 5, stk. 4.[76] Selv om Domstolen ikke fandt nogen
kreenkelse af art. 5, stk. 1 (], bl.a. pd grund af de
eksisterende retssikkerhedsmeessige garantier, fandt
Domstolen en kraenkelse af art. 5, stk. 4. Art. 5, stk. 4,
stiller saledes strengere krav end art. 5, stk. 1 (f).

Domstolen udtalte, at selv om der var en grad af
konitrol indeholdt i systemet {»some degree of controld),
kunne det sikkerhedsclearede panel ikke betragtes som
en domstol i art. 5, stk. 4's, forstand, fordi Chahal ikke
var repraesenteret over for panelet, fordi han kun fik en
summarisk begrundelse, fordi panelet kun var ridgi-

. vende, og fordi dets indstilling ikke var tilgzengelig for

ham.[77] Domstolen anerkendte, at anvendelsen af for-
troligt materiale kunne vere nedvendi¢, men nadven-
digheden kunne ikke begrunde et fraveer af en effektiv
domstolskontrol.[78] Det var navnlig tilfaeldet, fordi der
var alternative muligheder for at sikre en effektiv kon-
trol uden at opgive fortroligheden.{79]

Danske domstoles pravelse af frihedsberavelser vil
ikke kunne respektere art. 5, stk. 4, safremt der op-
tetholdes fortrolighed omkring grundlaget for udvis-
ningssagen/sikkerhedsvurderingen. Domstolene ma
derfor enten leslade den person, som af forvaltningen
anses for at udgere en fare for statens sikkerhed, eller
acceptere, at de ikke kan leve op til internationale mini-
mumsgarantier,

Problemet kan mdske lases ved at lade den pagael-
dende udlending forlade retssalen under fremlzggel-
sen af oplysningemne for lukkede dere (rpl. § 471, stk. 1,
1. pkt. og rpl. §29, stk. 2), i kombination med dels en
begrenset efterfolgende crientering til parten om, hvad
der er passeret i vedkommendes fraveer (rpl. § 471, stk. 1,
2. pkt.), dels en kortfattet gengivelse af oplysningerne i
kendelsen.[80] Sifremt partens advokat skal veere til-
stede under bevisforelsen med tavshedspligt over for
bl.a. den pageeldende udlending, kan tavshedspligt
maske stilles som vilkar for, at advokaten ikke skal
forlade retssalen med parten under den relevante del af

76. Chahal v. the United Kingdom {GC] {15 Noveraber 1996, Re-
ports 1996-Vj pr. 128.

77. Thid. pr. 130.

78. Ibid. pr. 130 (sthe national authorities can [not] be free from
effective contro] by the domestic courts whenever they choose
to assert that national security and terrorism are involvedd, jf.
Fox, Campbell and Hartley v. the United Kingdom {30 August
1990, Series A no. 182) pr. 58. Se ogsi Al-Nashifv. Bulgaria (20
June 2002, Appl. no. 50963/99) pr. 94.

79. Chahal v. the United Kingdom {GC] (15 November 1396, Re-
ports 1996-V) pr. 131 og pr. 144, samt Al-Nashif v, Bulgaria (20
June 2002, Appl. no. 50963/99) pr. 95.

80. BachefKistrup/Larsen: Dommen (2003) 5. 94 og Gomard/Ki-
strup i fodnote 35. s. 756 f. fremhaever, at en kortfattet af-
gerelse kan vaere begrundet i hensynet til parten, men andre
hensyn ma kunne spille ind.
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bevisferelsen. Lasningen kan dog kun anvendes, i det
omfang det underliggende materiale ikke er hemmelig-
holdt over for politiet efter udl. $45 b, stk. 2, 2. pkt.
Denne frihindstegning vil ikke veere at foretraekke frem
for en helt gennemtaenkt og generel lgsning.

4. Afslutning

~ Der foreligger ikke nyg offentliggjorte oplysninger om,

hvorvidi reglerne hidtil har veeret bragt i anvendelse.
Flyginingeneevnet oplyste i efteraret 2002, at der ikke
p4 daveerende tidspunkt var truffet afgerelser efter udl.
§ 45 b.[81] Kort efter udtalte regeringen, at der ikke bor

. -gives-offentlige oplysninger-om eksistensen af eventu-

elle sager, Oplysninger vil tilga Folketingets kontrolud-
valg.[82] Det vides derfor ikke offentligt, om der siden
efteraret 2002 har veeret truffet afgerelser efter udl. § 45
b.

Safremt det kommer pd tale at anvende reglerne, vil
de danske domstole blive stillet over for et ubehageligt
dilemma, fordi de skal velge mellem pa den ene side at
foretage en selvsteendige prevelse ikke blot af integra-
tionsministerens sikkerhedsvurdering, men ogsa af de
deraf folgende forvalimingsafgerelser, og pd den anden

81. Seintegrationsministerens svar af 12. december 2002 pd spms.
740 af 20. november 2002 {Line Barfod}.

82. Integrationsministerenssvar af 10. oktober 2002 pa spms. 3200
af 10, september 2002 {Spren Sendergaard) of integrations-
ministerens svar af 25. november 2002 pi spms. 206 af 11.
oktober 2002 {Seren Sondergaard). Se ogsi Politiets Efter-
retningstjenestes Arsberetning 2002 s. 51 f. og Flygtninge-
nzvnets Arsberetning 2002 s. 71 f.

side respektere behovet for fortrolighed omkring af-
gorelsesgrundlaget i de mest alvorlige sager overhove-
det, nemlig sager om statens sikkerhed.

Desuden vil en anvendelse af reglerne i udleendinge-
lovens § 45 b, stk. 1 o¢ 2, kunne kranke Menneskeret-
tighedskonventionens art. 13, 8 og 5, idet omfang for-
trolighed omkring grundlaget for sikkerhedsvurderin-
gen er til hinder for en uafhengig provelse af de af-
goerelser, der treeffes. Det er derfor pikreevet at indfere
en elier anden form for uafheengig prevelse.

De eneste, der har interesse i en opretholdelse af den
geldende ordning, er de udlendinge, som med rette
anses for en fare for statens sikkerhed, og som vil kunne
péberabe sig Menneskerettighedskonventionen til at s -
tvivl om legitimiteten af sikkerhedsvurderingen og de
deraf folgende afgarelser. Alle andre mi have interesse i
en genoprettelse af balancepunktet meflem statens sik-
kerhed og individers retssikkerhed, saledes at der pa
betryggende mide kan gribes ind over for de udlzndin-
ge, der med rette anses for en fare for statens sikkerhed.

Der er i forskellige lande valgt forskellige lasninger
pa de problemer, der opstar, nar der er behov for for-
trolighed omkring afgsrelsesgrundlaget. Det falder
uden for rammerne af denne artikel at skitsere for-
skellige lasningsmodeller,[83} men udleendingelovens
§ 45 b vil kunne falde si klart pd den forkerte side af
Menneskerettighedskonventionen, at der er et dbenbart
behov for meget grundige overvejelser af alternative
lasningsmaodeller.

83. Se integrationsministerens svar af 8. maj 2002 om et sikker-
hedsclearet organ {L 32 bilag 33 spms. 38).

Aktietilbagek@bsprogrammer

Af professor, dr.jur. Erik Werlauff]1]

Artiklen analyserer de krav, der efier en EU-forordning fra december 2003 stilles til et aktietilbagekabsprogram, hvis
det skal veere »fredete i henhold til en reekke barsretlige forskrifter, og som vil kunne vediages af borsnoterede
selskaber inden for rammerne af de selskabsretlige regler om erhvervelse af egne aktier.

1 Danmark var vi tidligere mest indstillet p3, at et aktie-
selskabs kob af egne aktier var af mere passiv, kurs-
udjzvnende karakter, herunder som et led i en service il

1. Forfatteren er professor i erhvervsret og selskabsret ved Aal-
borg Universitet, www.werlauff.com.
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aktion@rerne, siledes at selskabet havde »aktier pé la-
gers. Imidlertid kan opkeb af egne aktier ogsa bruges
mere aktivt og offensivt, herunder som et led i skabelsen
af sikaldt shareholder value, forstiet som selskabets
maksimering af veerditilvaeksten for aktionzrerne.
Seerligt amerikanske selskaber har i arevis haft den
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