Forfalgelsesbegrebet i FN’s Flygtningekonvention

af MORTEN S@NDERGARD PEDERSEN

For at blive omfattet af FN's Flygtningekonvention er det defineret i art. 1 A (2), at en asylansgger
skal have en velbegrundet frygt for forfglgelse pa grund af sin race, religion, nationalitet, sit til-
harsforhold til serlig social gruppe eller sine politiske anskuelser. Neervarende speciale fokuserer
pa selve udtrykket forfglgelse. Hvad skal der til, for at en asylansgger anses som verende forfulgt
efter Flygtningekonventionen? Specialet gennemgar den historiske udvikling af den international
flygtningeret, de nationale og internationale regler, der findes pa omradet, de danske asylmyndig-
heders opbygning og praksis, begrebets definition i andre regelsat, flygtningeretlige eksperters
forestillinger om begrebet og giver derudover en kort fremstilling af de gvrige kriterier i Flygtnin-
gekonventions art. 1 A (2), der ligeledes skal vare opfyldt, for at en asylansgger vil blive anset som
konventionsflygtning.

Specialets behandling af teori og praksis viser en naer sammenhang mellem definitionen af forfal-
gelse i FN's Flygtningekonvention og tre af FN's menneskerettighedskonventioner. Denne nere
sammenhang bruges af flere teoretikere til at lave en kategorisering af menneskerettigheder, der
kan bruges som redskab til at definere, hvorvidt et overgreb er omfattet af forfalgelsesbegrebet.
Denne kategorisering er som redskab ganske velegnet til at udstikke nogle generelle retningslinjer
for, hvornar der foreligger forfglgelse. Redskabet kan imidlertid ikke std alene i vurderingen, da
ikke kun typen af overgreb er afggrende for, om en asylansgger er konventionsflygtningen, men
ligeledes intensiteten af overgrebene, om der foreligger diskrimination og om overgreb har fundet
sted en eller flere gange. Dette @ndrer dog ikke ved, at forfglgelsesbegrebet ma fortolkes pa bag-
grund af internationalt anerkendte menneskerettigheder, men med flygtningerettens formal for gje:
At yde beskyttelse til de, der ikke kan opna en sadan beskyttelse i eget hjemland.
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1. Indledning og problemformulering

”The refugee problem is as old as history of mankind and remains one of the tragic features of the
present century”.! Sledes starter davarende FN Hgjkommissionar for Flygtninge Felix Schnyder
forordet til Atle Grahl-Madsens 2-binds vaerk om international flygtningeret. Selvom han omtaler
det 20. arhundrede, som vi for mere end et arti siden er tradt ud af, sa virker problematikken — om
ikke mere, sd — mindst lige sa aktuel, som den gjorde tilbage i 1965. Ifglge FN’s Hgjkommissariat
for Flygtninge (UNHCR) er der i dag 36,4 millioner mennesker, hvis situation falder ind under
kommissariatets kompetenceomrade, hvoraf de 10,4 millioner ma anses som varende flygtninge.”

Men hvad ligger der egentlig i dette udtryk "flygtning”, der i folkemunde bruges sa naturligt?

Safremt en person finder det ngdvendigt at forlade sit hjemland eller opholdsland, er der flere ma-
der, personen kan fa mulighed for at fa opholdstilladelse i Danmark. | udleendingelovens 8§ 7, stk. 1
er det bestemt, at der efter ansggning skal gives opholdstilladelse til en udlending, der er omfattet

1 Grahl-Madsen, forord
2 http://www.unhcr.org/pages/49c3646cbc.html (tal pr. 24. maj 2011)
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af Flygtningekonventionen af 28. juli 1951. Hvorvidt en person er omfattet af Flygtningekonventio-
nen, skal man udlede af konventionens art. 1 A (2), hvorefter en del af kravet for at blive defineret
som flygtning er, at man har en velbegrundet frygt for forfelgelse. Disse diffuse udtryk giver anled-
ning til flere spargsmal end svar. En dybdegaende analyse af alle krav der stilles, for at en person er
at definere som flygtning, er for omfattende til dette speciale, hvorfor den primere fokus vil blive
lagt pa begrebet forfalgelse. Hvornar kan man anses for at vere forfulgt? Hvilke overgreb er indbe-
fattet i dette udtryk? Og hvor alvorlige skal disse overgreb vaere? Hvor gar greensen for, hvad der er
almindelig talelig diskrimination, som man ma forholde sig til, der hvor man nu engang er, og hvad
der er forfglgelse, der giver mulighed for ophold i et land, som har tiltradt Flygtningekonventionen?

Dette speciale vil fokusere pa selve udtrykket forfalgelse og vil sa vidt muligt preve at analysere det
uden den subjektive del, der ligger i udtrykket velbegrundet frygt. Specialets mal er at afdakke,
hvad der objektivt skal til, for at en person kan anses for at vere forfulgt.

Ovenstaende kan ses som baggrund for problemformuleringen i dette speciale:
Hvilke indgreb medfarer, at en asylansgger kan betegnes som forfulgt efter art. 1 A (2) i FN’s
Flygtningekonventionen af 28. juli 1951?

1.1. Afgransning — valg og fravalg

Flygtningekonventionens flygtningedefinition indeholder flere krav, der skal opfyldes, for man
klassificeres som flygtning. At gennemga alle disse i dybden i en opgave af et speciales omfang er
ikke muligt. Kernen i specialet vil derfor, som navnt i indledningen, blive at indkredse meningen af
udtrykket forfalgelse.

Forstaelsen af et enkeltstaende begreb i et sa kompliceret system som det internationale og danske
flygtningesystem kraever en vis form for indblik i systemet. For at skabe dette indblik vil specialet
kort gennemga baggrunden for brugen af Flygtningekonventionen. Specialet vil blive indledt med
en beskrivelse af udviklingen i flygtningebehandlingen, primzrt op igennem det 20. arhundrede.
Dernast falger en gennemgang af de retskilder, der bruges pa det flygtningeretlige omrade, og som
er relevante for dette speciale, samt det danske og internationale flygtningebehandlingssystem.

Efter denne gennemgang af baggrunden fokuseres pa selve hovedproblemstillingen, hvor der vil
blive redegjort for og diskuteret, hvad der konstituerer forfglgelse via en behandling af lovgivning,
teori og praksis pa omradet. Slutteligt vil der vaere en kortfattet redegarelse for de gvrige kriterier i
Flygtningekonventionens art. 1 A (2), der skal vere opfyldt, for at en asylansgger er omfattet af
flygtningedefinitionen. Denne redegarelse vil ferdiggere billedet af, hvad der skal til for at blive
anerkendt som flygtning.

2. _Den historiske udvikling i behandlingen af flygtninge

For at forstd, hvordan vi behandler flygtninge i dag, og hvorfor systemet er indrettet som det er, er
det relevant at undersgge historisk, hvorledes personer, der bliver tvunget til at flygte fra deres
hjemland, er blevet behandlet. I den forbindelse letter det overskueligheden at dele historien op i tre
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perioder, da flygtningestrammene efter 1. Verdenskrigs afslutning i 1918 og indferslen af Flygtnin-
gekonventionen i 1951 er milepale, der radikalt &ndrer forudsetningerne pa det flygtningeretlige
omrade.

2.1. Tiden op til 1. verdenskrig

Det antages for en selvfalge, at personer, der kan betegnes som flygtninge, har eksisteret mindst
lige sa leenge, som der har eksisteret stater. Sa leenge der har veeret politiske eller religigse overho-
veder og ledere, vil der have veret personer, som har veret uenige med disse og derfor kan veere
blevet tvunget til at flygte.

Frem til starten af det 20. arhundrede blev modtagelsen af flygtninge ikke ngdvendigvis opfattet
som en byrde eller pligt. De flygtende blev betragtet som et gode, der via deres arbejdskraft og vi-
den kunne bidrage til udviklingen i de modtagende stater. Pa den baggrund var der heller ikke et
behov for at regulere, hvorvidt en person var flygtning eller ej. De personer, der fglte sig forfulgt og
havde et gnske om at forlade et land havde oftest ingen problemer med at emigrere til et nyt. Visse
steder gik det endog sa vidt, at det blev forbudt for borgerne at forlade deres hjemland, da statsle-
derne ikke gnskede at afgive de menneskelige ressourcer.?

Undtagelser til den manglende regulering forekom dog, primeert i situationer, hvor det drejede sig
om starre folkemangder, der gnskede at flygte fra et bestemt land til et andet. Som eksempel pa
dette kan naevnes Dekretet fra Potsdam udstedt i 1685 af herskeren af Brandenburg og Prgjsen, Fre-
derik Vilhelm, der tillod huguenotterne, som blev forfulgt i Frankrig, at sla sig ned i de omrader han
regerede. Generelt fandt reguleringen sted, nar starre folkeslag med felles kulturel eller religigs
baggrund befandt sig i en situation, hvor de var ugnskede i det land, de stammede fra eller opholdt
sig i og pa den baggrund var ngdsaget til at finde et andet sted at sla sig ned.

2.2 Mellemkrigstiden

| starten af det 20. arhundrede indtraf en reekke begivenheder, der medfgrte flygtningestremme i en
starrelsesorden, som ikke tidligere var oplevet. To forskere udtrykte saledes i 1944, at "[t]he history
of international migration in the past thirty years has been largely the history of refugees.” 1. ver-
denskrig medfarte i sig selv store flygtningestremme, hvilket var en naturlig konsekvens af en sa
omfattende krig. Udover de bevagelser af folkemangder selve krigens handlinger skabte, medfarte
de efterfalgende fredsforhandlinger og nye greanser, der blev trukket som resultat heraf, enorme
flygtningeskarer. De &ndrede graenser medferte grupper af minoriteter, der blev ledet af regeringer,
de var veesentligt forskellige fra. Ekspert i migration Joseph Schechtmann anslog, at der efter freds-
forhandlingernes afslutning var mellem 20 og 25 millioner mennesker, der levede i omrader, regeret
af folk med anden politisk, religigs eller etnisk baggrund;® en situation der i mange tilflde farte til
forfalgelse af disse minoriteter og flugt fra omraderne. Den starste stramning af flygtninge stam-
mede fra Rusland. Deltagelse i krigen mod Centralmagterne kombineret med opblussende inden-

3 Marrus,s. 6 f
4Ibid,, s. 3
5 Marrus, s. 69
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rigspolitiske stridigheder, der senere farte til revolution og zarens fald, drev enorme folkemangder
pa flugt og landet havde allerede i december 1915 et stat stigende tal pa over 2,7 millioner flygtnin-

ge.’

Det blev hurtigt klart, at der matte iveerksattes internationale tiltag for at administrere disse massive
flygtningestremme. | 1919 i forbindelse med oprydningen efter 1. Verdenskrig oprettedes Folkefor-
bundet. Dette tog sig af behandlingen af denne store gruppe mennesker, der fandt sig ngdsaget til at
forlade deres hjem- eller opholdsland, og i dette forum blev der vedtaget en raekke internationale
overenskomster om forskellige grupper af flygtninges behandling i arene mellem de to verdenskri-
ge. Kategoriseringen af, hvorvidt man var flygtning eller ej i de enkelte overenskomster, var meget
konkret og fokuserede pa de enkelte flygtningeproducerende nationer, hvorvidt flygtningen havde
forladt disse nationer og hvorvidt flygtningen havde mistet beskyttelsen fra regeringen i det pagel-
dende land. Den farste overenskomst fra 1922 tildelte flygtningestatus til russere, der var udrejst fra
Sovjet og ikke leengere ngd beskyttelse i landet. Senere fulgte flere ligeartede overenskomster, bl.a.
blev der indgaet aftaler om flygtningestatus til armenske flygtninge, og i 1938, efter Hitlers overta-
gelse af magten i Tyskland, etableredes en konvention, der gav beskyttelse til tyske statsborgere pa
flugt.” I den tyske konvention fra 1938 blev der imidlertid indfert en ny standard: At de der flygtede
af grunde, der alene skyldtes personlig bekvemmelig, ikke skulle vaere omfattet af konventionen.
Denne standard skulle sidenhen udvikle sig til at blive det forfalgelsesbegreb, der behandles i dette
speciale.?

Fokus i definitionen af hvorvidt en person var flygtning eller ej, var saledes lagt pa, hvorvidt perso-
nen var en del af en starre gruppe i et land, hvor denne gruppe ikke ned nogen beskyttelse fra sta-
ten.? Der blev ikke foretaget en individuel screening, som vi kender den i dag, men en analyse af,
om nationen, der blev flygtet fra, blev opfattet som beskyttende overfor borgerne eller ej. Dette sy-
stem skal naturligvis ses som et produkt af tiden, hvor fokus ikke var rettet pa det enkelte individs
rettigheder. Opmarksomheden var rettet mod de store mangder, og systemet var endnu ikke sa
veludviklet, at det var i stand til at differentiere pa enkeltstdende personers niveau.

2.3 Efter 2. verdenskrig

Folkeforbundet var blevet oprettet efter 1. verdenskrig for at knytte teettere band og alliancer mel-
lem nationerne og pa den made modvirke, at der nogensinde skulle opsta endnu en krig af lignende
dimensioner. 2. verdenskrig beviste, at dette ikke var lykkedes. 1 1945 blev De Forenede Nationer
oprettet som aflgser for Folkeforbundet. Oprettelsen af FN var et nyt forsgg pa at skabe teettere rela-
tioner mellem verdens nationer og pa den made mindske risikoen for krig.

En af de opgaver FN viderefarte fra Folkeforbundet var behandlingen af flygtninge. Det blev af
FN’s Generalforsamling besluttet at oprette en serlig institution til varetagelse af denne opgave, og

6 Ibid., s. 54

7 Goodwin-Gill, s. 4
8 Hathaway, s. 99

9 Hathaway, s. 2 f
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pa den baggrund blev FN’s Hgjkommissariat for Flygtninge (UNHCR) oprettet den 14. december
1950. UNHCR blev oprettet for at bearbejde de store flygtningegrupper, der var skabt som fglge af
2. verdenskrig. Kommissariatet blev givet et tredrigt mandat til at lgse denne opgave, men det blev
hurtigt klart, at denne tidsperiode ikke var tilstreekkelig og mandatet blev forleenget indtil enden af
artiet. Efterfglgende medfarte den flygtningestrem og det behov for hjelp, der fulgte i kalvandet pa
Sovjetunionens tilintetgarelse af den ungarske revolution, at der ikke laengere stilles spargsmal til
UNHCR’s permanente berettigelse.’® I dag har UNHCR mandat fra FN’s Generalforsamling "until
the refugee problem is solved.""* Narmere om UNHCR’s funktioner og rolle i den internationale
flygtningeproblematik falger nedenfor i afsnit 3.2.2.

Ud over oprettelsen af UNHCR vedtog FN i 1951 en konvention om flygtninges retsstilling. Her
skal blot gennemgas udviklingen af konventionen, idet neermere om indholdet falger senere. Den
store forskel mellem konventionen vedtaget af FN i 1951 og overenskomsterne indgaet mellem lan-
dene i mellemkrigstiden var, at skaberne af konventionen gik over til at udforme en generel defini-
tion af flygtningebegrebet, hvor der tidligere var blevet lavet overenskomster for de enkelte konkre-
te flygtningestramme, som f.eks. den tidligere omtalte gruppe af russere efter revolutionen. At en
generel definition blev fundet ngdvendig og hensigtsmaessig, ma ogsa ses som et udslag af de kaoti-
ske tilstande, der herskede pa tidspunktet for udformningen. 2. verdenskrig havde efterladt store
dele af verden i ruiner, og den tidligere kategorisering efter nationalitet var ikke leengere brugbar
som foelge af det opbrud, der fandt sted. Den nye tilgang til problematikken, hvor individet i stedet
for gruppen blev det centrale, havde en ner sammenhang med den rivende udvikling inden for
menneskerettigheder, der fandt sted pa samme tidspunkt. Hvor det tidligere havde veeret fuldsten-
digt op til de enkelte nationer selv at bestemme, hvordan de behandlede befolkningen internt i lan-
det, blev det nu et internationalt anliggende. Der var stor fokus pa menneskets individuelle rettighe-
der, og et af menneskerettighedernes mal var at beskytte individer mod overgreb i deres hjemland.
Denne udvikling smittede af pa flygtningeomradet, hvor det enkelte individ blev tildelt retten til at
sege asyl og beskyttelse.*

Selve definitionen af, hvem der var flygtninge efter Flygtningekonventionen af 1951 var ogsa et
resultat af tiden, og hvem den var skabt af. Efter konventionens art. 1 A kunne flygtningestatus kun
opnas, hvis man flygtede pa baggrund af begivenheder, der var indtradt inden 1. januar 1951. Der-
udover havde hver af de kontraherende stater mulighed for yderligere at begraeense omfanget af
flygtningedefinitionen, idet de enkelte stater efter konventionens art. 1 B skulle afgive erklaering
om, hvorvidt det kun skulle dreje sig om begivenheder indtradt i Europa far 1. januar 1951. Det de
kontraherende nationer ville opna med konventionen var at fa fordelt flygtningebyrden efter krigen.
Dette var serligt aktuelt i Europa og for de europziske lande, hvor krigen havde ramt hardest.

Efter ikrafttreedelsen af konventionen i 1951 blev det med tiden abenlyst, at flygtningeproblematik-
ken var kommet for at blive, og at det var en ngdvendighed at have et regelset, der kunne regulere

10 http://www.unhcr.org/pages/49c3646cbc.html
11 http://www.unhcr.org/pages/49c¢3646c80.html
12Ruthstrom-Ruin, s. 68
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uden tidsmaessig eller geografisk begraensning. Den 31. januar 1967 blev der abnet for tiltraedelse til
en protokol, der i art. 1 (2) bestemmer, at flygtningedefinitionen i 1951-konventionens art. 1 A (2)
skal forstdas som om ordene “som fglge af begivenheder indtradt for den 1. januar 1951 og” samt
ordene "som fglge af sddanne begivenheder” var udeladt i artikel 1 A (2). Da udtrykket “som falge
af sadanne begivenheder” henviser til begreensningen om begivenheder indtruffet i Europa, afskaf-
fede protokollen saledes bade den tidsmassige og geografiske begraensning i flygtningedefinitio-
nen. Konventionen fra 1951 og protokollen fra 1967 er de redskaber, der i dag bruges til at fastsla
om en asylansgger er flygtning. Pr. 1. april 2011 har 144 stater tiltradt 1951-konventionen og 145
stater tiltr&dt 1967-protokollen.™ Lidt forenklet kan man sige, at konventionen blev oprettet pa
samme grundlag som de tidligere overenskomster mellem landene, nemlig for at behandle en kon-
kret afgreenset flygtningestrem, i dette tilfeelde europeiske flygtninge, der har faet flygtningestatus
som fglge af begivenheder indtruffet i forbindelse med 2. verdenskrig. Sidenhen er den imidlertid
fundet egnet til at kunne regulere den generelle flygtningebehandling og er blevet udvidet til at veere
et globalt og tidslgst instrument.

Siden protokollens ikrafttraeden i 1967 er der pa internationalt niveau ikke foretaget store andring i
retsgrundlaget for tildeling af flygtningestatus. Pa regionalt niveau er der dog pa flere kontinenter
vedtaget konventioner og overenskomster, der udvider omradet for, hvem der kan tildeles flygtnin-
gestatus. Det farste regionale regelseet kom fra Organisationen for Afrikansk Enhed, der i 1969 ved-
tog konventionen om szrlige aspekter af flygtningeproblemer i Afrika, og sidenhen har en gruppe
af lande under Organisationen af Amerikanske Stater i 1984 vedtaget Cartagena Deklarationen om
Flygtninge. Falles for begge aftaler er, at de udvider flygtningebegrebet til at omfatte personer,
hvor det er trusler og overgreb fra udefrakommende magter, der er skyld i behovet for at flygte.
Begge aftaler afviger ogsa fra princippet om, at det enkelte individ skal kunne godtgare, at det bli-
ver forfulgt og abner op for en gruppe-baseret flygtningebehandling som kendt fra for 1951-
konventionen. Specielt den afrikanske udgave gar op med princippet om forfglgelse, idet den udvi-
der beskyttelsen til alle personer, der flygter som faglge af en menneskeskabt katastrofe, hvor den
amerikanske deklaration kreever, at den, der sgger om flygtningestatus, skal kunne godtgare, at hans
liv, sikkerhed eller frihed har veret truet.**

| Europa har der ligeledes veeret forhandlinger omkring den mulige tilblivelse af regler, der i hgjere
grad end Flygtningekonventionen af 1951 beskytter flygtninge. Den persongruppe der blev diskute-
ret, var flygtninge, der ikke officielt var omfattet af Flygtningekonventionen, men som alligevel
havde en gyldig grund til ikke at vende tilbage til deres oprindelsesland. Resultatet blev, at natio-
nerne blev opfordret til ikke at udvise disse flygtninge, medmindre de kunne opnd beskyttelse i et
andet land, men nogen formel og bindende aftale er aldrig blevet indgéet.'

13 http://www.unhcr.org/protect/PROTECTION/3b73b0d63.pdf
14 Hathaway, s. 16 ff
15 ]bid,, s. 21
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3. _Retskilder og behandlingssystem

For at skabe overblik over de danske og internationale retskilder der bruges til at vurdere, hvorvidt
en person er konventionsflygtning, og den procedure og det system en asylansgger skal igennem for
at fa en sadan konstaterende afggrelse, bliver disse omrader gennemgaet i det falgende afsnit.

3.1. Retskilder

| dette afsnit skal kort redegeres for de retskilder, der skaber grundlaget for behandling af asylansg-
gere og flygtninge i dansk ret samt de internationale regelset, som de danske regler er baseret pa og
suppleres med. Der vil kun blive redegjort for retskilder med relevans for dette speciale.

3.1.1. Konventioner, love og andre regelsat

Hvorvidt en asylansgger skal opfattes som flygtning og tildeles opholdstilladelse i Danmark be-
stemmes i udlendingelovens § 7. Som underskriver af bade 1951-konventionen om flygtninges
retsstilling og 1967-protokollen om flygtninges retsstilling har Danmark pligt til at overholde disse
regelseet. | dansk lov overholdes denne pligt via udl. § 7, stk. 1, hvor fglgende bestemmes:

Efter ansggning gives der opholdstilladelse til en udlending, hvis udlendingen er omfattet af
flygtningekonventionen af 28. juli 1951.

Loven giver den ansggende flygtning et egentligt retskrav pa asyl, safremt denne er omfattet af lo-
vens - og dermed konventionens - flygtningebegreb.'®

| udl. § 7, stk. 2 udvides muligheden for opholdstilladelse i Danmark ud over selve definitionen i
Flygtningekonventionen til ogsa at omfatte personer, der ved tilbagevenden til hjemlandet risikerer
dedsstraf, tortur eller umenneskelig eller nedverdigende behandling eller straf. De personer, der
typisk vil veere omfattet af denne bestemmelse, er personer der er i risiko for at lide de naevnte al-
vorlige overgreb, men hvor det ikke er som faglge af personens race, religion, nationalitet, tilhars-
forhold til en seerlig social gruppe eller politiske anskuelser, og personen derfor ikke er omfattet af
Flygtningekonventionen. Da dette speciale omhandler tildeling af flygtningestatus efter Flygtninge-
konventionen, vil opholdstilladelse per beskyttelsesstatus efter udl. § 7, stk. 2 ikke blive behandlet
naermere.

Efter bestemmelsen er det saledes 1951-konventionen om flygtninges retsstilling, der bruges som
retskilde til at definere, hvorvidt en person skal opfattes som flygtning. 1951-konventionen supple-
res af 1967-protokollen vedrgrende flygtninges retsstilling, der afskaffer den geografiske og tids-
maessige begraensning, der blev opstillet i 1951-konventionen i dens originale udformning. Definiti-
onen af, hvem der skal opfattes som flygtning, findes i 1951-konventionens art. 1 A. I art. 1 A (1)
bestemmes, at de personer, der efter tidligere aftaler blev defineret som flygtninge skal bevare den-
ne status. | art. 1 A (2) findes selve definitionen pa, hvem der skal opfattes som flygtning. Bestem-
melsen har efter vedtagelsen af 1967-protokollen falgende ordlyd:

16 Gammeltoft-Hansen, s. 130
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For naerveerende konventions formal skal udtrykket »flygtning« finde anvendelse pa enhver per-
son, der som falge af velbegrundet frygt for forfalgelse pa grund af sin race, religion, nationalitet,
sit tilharsforhold til en sarlig social gruppe eller sine politiske anskuelser befinder sig udenfor det
land, i hvilket han har statsborgerret, og som ikke er i stand til — eller pa grund af sadan frygt, ikke
gnsker — at sgge dette lands beskyttelse; eller som ikke har nogen statsborgerret, og pa grund af
sadanne begivenheder befinder sig udenfor det land, hvor han tidligere havde fast bopel, og ikke
er i stand til — eller pa grund af sadan frygt ikke gnsker — at vende tilbage dertil.

Afsnit A'i art. 1 er dog ikke alene om at bestemme, hvorvidt en person er omfattet af Flygtninge-
konventionen. Art. 1 skal leeses som en helhed for at afgere, om konventionen finder anvendelse.
Afsnit B giver de kontraherende stater mulighed for den geografiske begraensning, der for de fleste
landes vedkommende er slgjfet med 1967-protokollen, mens afsnit C-F bestemmer, at visse perso-
ner, der efter afsnit A ville vaere omfattet af konventionen, af andre grunde ikke skal omfattes. Af-
snit C omhandler personer, der har sggt tilbage til det land, de flygtede fra, eller ikke lengere har
nogen grund til at flygte. Afsnit D fastslar, at safremt en person nyder beskyttelse fra UNHCR eller
andre organisationer, skal personen ikke vaere omfattet. | afsnit E undtages personer, der allerede
har faet rettigheder og pligter, der er at sidestille med statsborgerret i det land, de har bosat sig i.
Slutteligt bestemmes det i afsnit F, at man ikke kan vere flygtninge, hvis man har begaet krigs-
eller menneskerettighedsforbrydelser, har begaet alvorlig ikke-politisk forbrydelse udenfor tilflugts-
landet eller har udfart handlinger, der er i strid med FN’s mal og grundsatninger. Efter at have kon-
kluderet, om en person er omfattet af art. 1 A, ma der saledes efterfglgende tages stilling til, om
samme person er udelukket fra at veere omfattet af konventionen efter art. 1 C-F, fer man endeligt
kan afgare, om den ansggende person er at opfatte som konventionsflygtning.

Af yderligere bestemmelser i Flygtningekonvention med relevans for dette speciale skal navnes art.
33, der i dansk ret er lovfaestet i udl. § 31, stk. 1. Bestemmelsen supplerer flygtningedefinitionen i
art. 1 ved at fastsla, at ingen stat ma udvise eller afvise en flygtning, hvis udvisningen vil medfare,
at denne er truet pa hans liv eller frihed.

Udover selve Flygtningekonventionen er der pa europaisk plan udarbejdet et yderligere regelszt til
brug for definitionen af flygtningestatus. Dette er EU’s direktiv 2004/83/EF af 29. april 2004, der,
som det udtrykkes i indledningen (6) til direktivet, skal vaere med til ”...at sikre, at medlemsstaterne
anvender feelles kriterier til identifikation af personer, som reelt har behov for international beskyt-
telse...”. Baggrunden for selve direktivet bliver i en artikel af Hugo Storey udtrykt pa felgende ma-
de: ”The principal role of the Directive, so far as asylum law is concerned, is not to substitute a
different definition of refugee but is rather to add more detail to it”*", og det skal saledes ikke ses
som en ny europaisk definition af flygtningebegrebet. Meningen med direktivet, der i daglig tale
kaldes EU’s kvalifikations direktiv, er ifglge indledningens (2), (16) og (17) at oprette et feelles eu-
ropaeisk flygtningesystem, der bygger pa fuldsteendig anvendelse af Flygtningekonventionen. Der-
ved skabes minimumsstandarder for definitionen af flygtningestatus, og der indfares feelleskriterier
for anerkendelse af asylansggere som flygtninge i overensstemmelse med Flygtningekonventionen.
Det fremhaves i indledningens (8) og specificeres i art. 3, at der er tale om minimumsstandarder, og

17 Storey i artikel: ”EU Refugee Qualification Directive: a Brave New World?”
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at bestemmelser, der er gunstigere for asylansggeren, derved kan opretholdes eller indferes. Inden
der senere redegares for direktivets indhold om forfalgelse, skal det bemerkes, at Danmark - som
det eneste land i EU - ikke er omfattet af direktivet, jf. indledningens (40). Dette skal dog ikke af-
holde fra at bruge direktivets definitioner som redskab til en analyse og diskussion af forfglgelses-
begrebet, ligesom der kan blive inddraget andre retskilder, der ikke er bindende eller relevante for
Danmark, men som dog kan bidrage til indkredsningen af udtrykket forfalgelse. Dette skal ses som
en faglge af, at udtrykket teoretisk set burde have samme betydning i alle lande, der har vedtaget
konventionen.

3.1.2. Afggrelser og praksis

Den danske praksis, der vil blive gennemgaet i specialet, bestar af afggrelser fra Flygtningenavnet,
som er sidste instans i den danske asylbehandlingen. Neermere om det processuelle system falger
umiddelbart nedenfor. Her skal dog bemarkes, at baggrunden for den manglende domstolspraksis
skal findes i udl. 58, stk. 6, der bestemmer, at Flygtningenavnets afgerelser er endelige. Naermere
om dette i afsnit 3.2.1.

Derudover vil flere gvrige landes praksis blive bergrt indirekte i forbindelse med gennemgangen af
ikke-danske teoretikeres behandling af forfglgelsesbegrebet. De fleste teoretikere inkluderer praksis
— typisk fra deres eget hjemland — i deres flygtningeretsfremstillinger, og afsnittene om forfaglgelse
er ikke en undtagelse herfra. Deres og dette speciales brug af national praksis til at analysere og
definere et begreb fra et internationalt regelsset skaber et metodisk problem, der kort og ikke-
fyldestgarende vil blive gennemgaet her. Problemet bestar i, hvorvidt national praksis overhovedet
kan bruges som retskilde til at fortolke et internationalt begreb. Norske Terje Einarsen behandler
problemstillingen ved at lave en skillelinje mellem den normativt gaeldende ret og den faktisk fun-
gerende ret. Hvor den faktisk fungerende ret er at forstd som praksis, skal den normativt geeldende
ret forstas som et autonomt eller objektivt eksisterende meningsinnhold i en regel eller et
regelverk, som prinsipielt kan tenkes etablert gjennom en juridisk tolkningsprosess i
overensstemmelse med en generelt anerkjent metode.”*® Selve reglerne om fortolkning af internati-
onale regelsat findes i Wienerkonventionen om traktatretten™® art. 31 og 32. Wienerkonventionen
bygger pa det udgangspunkt, at reglerne er folkeretligt autonome og har samme indhold for alle
traktatparter.’ Betydningen af Wienerkonventionen er behandlet af UIf Linderfalk, der i sin gen-
nemgang af fortolkningsreglerne i Wienerkonventionen fastslar, at statspraksis er underordnet den
normative fortolkning og kun kan bruges som fortolkningsbidrag, hvis der pa normativt grundlag
ikke kan findes enighed om en fortolkning. Samtidig er det et krav, at der mellem alle kontraheren-
de stater er enighed om den pégaldende praksis.** Endvidere fremhaves det af Einarsen, at specielt
pa et omrade som flygtningeret, hvor formalet er at skabe sikkerhed for det enkelte individ mod
forfalgelse, ma der veere en tilbageholdenhed med at acceptere statspraksis som geldende ret.?

18 Einarsen, s. 57

19 Bekendtggrelse af konvention af 23. maj 1969 om traktatretten
20 Einarsen, s. 69

21 Linderfalk, s. 165 ff

22Ejnarsen, s. 59
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Dette skal naturligvis forstds pa den made, at pa et omrade, hvor retssikkerheden for den bergrte er
af absolut vigtighed, ma gennemskueligheden af retsreglerne vaere klar, hvilket ikke ville veere til-
feeldet, hvis praksis fra mere end 150 forskellige lande ville have afgerende betydning. Dette skal
imidlertid ikke afholde fra, i dette speciale, at ggre som stort set alle andre, der har behandlet emnet,
nemlig at anvende praksis som bidrag til fortolkningen af forfglgelse. Men det fremhaves hermed,
at pa internationalt niveau vil den gennemgaede praksis nappe - medmindre det viser sig, at den er
anerkendt i alle lande - blive anset for afgerende i forbindelse med en fortolkning af begrebet.

3.2. Flygtningesystemet

Flygtningekonventionen indeholder ingen bestemmelser om selve asylproceduren og palaegger ikke
de kontraherende stater at have en sadan. Derimod paleegger konventionen, at der ydes beskyttelse
til de, der er omfattet. Dette er ensbetydende med, at de enkelte stater ma skabe et system, der kan
afggre hvorvidt den enkelte ansgger er omfattet af konventionens flygtningedefinition, safremt sta-
ten ikke gnsker at tildele konventionsstatus til alle, der sgger asyl.* Da der i dette speciale primart
fokuseres pa dansk ret, vil kun det danske asylsystem blive prasenteret. Derudover vil vere en in-
troduktion til UNHCR, organisationen der pa internationalt plan beskeftiger sig med flygtninge-
problematikken.

3.2.1. Det danske asylsystem

Det falgende afsnit vil indeholde en kort redeggarelse for den processuelle behandling, der gennem-
fares i Danmark, for at fastsla, om den asylansggende opfylder de krav, der er opstillet i Flygtnin-
gekonventionen af 1951 og derved vil veere at betragte som flygtning. Det skal dog fremhaves, at
de danske myndigheder, ved mange af de ansggninger de modtager om asyl, aldrig nar at tage stil-
ling til, om den ansggende opfylder de materielle kriterier, som dette speciale omhandler. Far denne
procedure treeder i kraft, skal der efter udl. § 48 a, stk. 1 farst treeffes afggrelse om, om den ansg-
gende skal have sin ansggning realitetsbehandlet i et andet land efter Dublin I1-forordningen eller
efter udl. 7, stk. 3. Afgarelse om afvisning, overfarsel eller tilbagefersel efter disse regler treeffes af
udlendingeservice, jf. udl. § 48 a, stk. 1 og kan paklages til ministeren for flygtninge, indvandrere
og integration, jf. udl § 48 d. Yderligere om den formelle asylbehandling vil ikke blive behandlet i
dette speciale.

Afggrelser om hvorvidt en asylansgger er omfattet af FN’s flygtningekonvention, treeffes i Danmark
af Udlandingeservice, jf. udl. § 46, stk. 1. Udlaendingeservice er en styrelse under ministeriet for
flygtninge, indvandrere og integration, men pa trods af denne status som et organ underordnet mini-
steriet er Udlendingeservice et uafhangigt organ, nar det kommer til at treeffe afgarelser i asylsa-
ger. Dette medfarer, at ministeriet ikke i den konkrete asylsag kan udstede retningslinjer for asylbe-
handlingen.?*

En asylansgger, der har faet afslag fra Udleendingeservice pa ansggning om opholdstilladelse som
konventionsflygtning efter udl. 8 7, stk. 1, kan klage over sin afgarelse til Flygtningenaevnet efter

23 Christensen m.fl., s. 457
24 Goodwin-Gill og Lambert, s. 173, (skrevet af Jens Vedsted-Hansen)
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udl. 8 53 a, stk. 1, nr. 1. Klagen sker automatisk, nar asylansggeren far afslag og har opsattende
virkning, saledes at ansggeren har ret til at blive i Danmark, sa leenge klagen er under behandling,
jf. udl. 8 53 a, stk. 2. Flygtningenavnet er et selvsteendigt og uafhaengigt organ i den danske udlen-
dingeadministration og funktionelt uafhzngigt, saledes at det ikke er forpligtet til at efterkomme
udefrakommende instruktioner om dets virksomhed. Pa baggrund af Flygtningenavnets opbygning
og uafhaengighed beskrives det som et domstolslignende organ.”® Flygtningenavnets opbygning er
bestemt i udl. § 53. Medlemmerne bestar af en formand, der skal vere hgjeste- eller landsretsdom-
mer, en reekke naestformand, der skal veere dommere, et antal medlemmer, der er advokater og ind-
stillet af Advokatradet, samt et antal medlemmer, der arbejder i og er indstillet af integrationsmini-
steriet.

Efter udl. § 56, stk. 8 er Flygtningenavnets afgerelser endelige. Hvorvidt dette betyder, at afgarel-
ser derfra ikke kan indbringes for de almindelige domstole efter Grundlovens § 63, har gennem
tiden skabt en del debat. Hgjesteret har i flere tilfeelde taget stilling til endelighedsbestemmelsen i
udlendingeloven og konkluderet — dog ikke uden visse forbehold og undtagelser®® — at der ikke kan
ske domstolspravelse af Flygtningenavnets afgarelser. En fyldestggrende gennemgang af endelig-
hedsbestemmelsen er for omfattende til dette speciale, og problemstillingen vil derfor ikke blive
behandlet yderligere.

For at kapere det store antal asylansggninger, som Flygtningenavnet i perioder modtager, og af-
dempe sags-presset, er der i det danske asylsystem indfgrt den sakaldte abenbart grundlgs-
procedure, der fungerer som alternativ til og supplerer den almindelige asylprocedure, som er skit-
seret umiddelbart ovenfor. Safremt Udlaendingeservice efter den indledende visitation vurderer, at
realitetsbehandling af en asylansggning skal foretages i Danmark, besluttes dernast, hvilken proce-
dure denne behandling skal foretages efter.?” Efter udl. § 53 b, stk. 1 har Udlzndingeservice kompe-
tencen til — efter foreleeggelse for Dansk Flygtningehjelp - at bestemme, at en afslaet asylanmod-
ning ikke skal kunne indbringes for Flygtningenzvnet. De tilfelde, hvor dbenbart grundlgs-
proceduren, der medfarer, at adgangen til 2. instans behandling er afskaret, kan aflgse den alminde-
lige flygtningeprocedure, er oplistet i udl. 8 53 b, stk. 2. Primart omhandler bestemmelsen sager,
hvor oplysningerne asylansggeren paberaber sig, er abenlyst urigtige. Dertil kommer sager, hvor det
er abenbart, at de grunde der paberabes som grundlag for tildeling af flygtningestatus, ikke kan fare
til meddelelse af opholdstilladelse efter § 7.

3.2.2. FN’s Hgjkommissariat for Flygtninge (UNHCR)

Som navnt i den historiske gennemgang blev der allerede inden Flygtningekonventionens tilblivel-
se oprettet et organ under FN, der pd internationalt plan skulle veere med til at fremme beskyttelse
af flygtninge, kaldet FN’s Hgjkommissariat for Flygtninge (UNHCR). Hvad der er UNHCR’s kom-

25 Christensen m.fl, s. 467

26 Flygtningenaevnet oplyser selv, at kun retsspgrgsmal, herunder mangler ved afggrelsesgrundlaget, sagsbe-
handlingsfejl og ulovlig skgnsudgvelse, kan prgves af domstolene, jf. http://flygtningenaevnet.dk/da-
dk/Om_Flygtningenaevnet/Opgaver+og+kompetencer/Opgaver+og+kompetencer.htm.

27 Christensen m. fl. s. 505 f
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petencer og funktioner findes i Statutten for FN’s Hgjkommissariat for Flygtninge, der blev vedta-
get pa FN’s Generalforsamling og tradte i kraft den 14. december 1950. Hgjkommiszrens opgave
er efter statuttens art. 1 og 2, pa en humaniter, social og upolitisk made, at tilbyde beskyttelse til
flygtninge, der falder ind under statuttens flygtningedefinition, samt at sege mod at finde en perma-
nent lgsning pa flygtningeproblemet. Modsat Flygtningekonventionens definition af flygtninge har
statuttens definition ikke — og har aldrig haft — en tidsmaessig eller geografisk begraensning. Pa
samme made er der en modsztning til Flygtningekonventionen ved, at det er UNHCR’s primzre
opgave at behandle starre grupper og kategorier af flygtninge. Dette pa trods af, at selve definitio-
nen af flygtninge efter statutten laegger op til, at der skal foretages en individuel vurdering af, hvor-
vidt den enkelte er flygtning.

UNHCR’s behandling af flygtninge har som falge af dets natur en anden rolle end de enkelte sta-
ters. De enkelte stater laver en vurdering af, hvorvidt den enkelte flygtning opfylder kriterierne for
at veere flygtning og pa den baggrund giver den enkelte mulighed for ophold i det pagealdende land,
imens UNHCR’s virkemidler er af en ganske anden art. Grundlaget for, hvilke midler UNHCR kan
tage i brug for at udfere sine opgaver som defineret i statuttens art. 1, findes i statuttens art. 8-10.
Essensen i bestemmelserne i statuttens art. 8-10 er, at UNHCR er et bindeled imellem de aktarer,
der befinder sig pa den internationale flygtningescene, det vere sig de enkelte nationer, organisatio-
nerne pd omradet, de ansggende flygtninge og private, der gnsker at hjelpe til med flygtningepro-
blematikken. Det er UNHCR’s opgave at kontrollere, at staterne overholder deres internationale
forpligtelser, ligesom det er UNHCR’s opgave at hjelpe staterne og de gvrige aktgrer med, og op-
fordre dem til, at gere sa stor en forskel som muligt i missionen for at hjalpe flygtninge. De midler,
UNHCR har til radighed til opnaelse af deres mal, er grundleeggende meget bredt definerede og
abner op for utallige muligheder i forhold til tiltag. Dette har ogsa medfart, at UNHCR udfarer en
lang raekke forskellige projekter. Som hovedopgave sgrger UNHCR for, at folk har mulighed for at
sgge asyl, men derudover spiller organisationen en stor rolle i forhold til at hjeelpe folk med at gen-
etablere sig i deres hjemland, safremt dette er muligt. Endvidere yder UNHCR assistance til integra-
tion i det ny land, s& folk kan komme i gang med livet i de nye omgivelser.?® Organisationen spiller
ogsa en stor rolle pa omrader, der falder uden for selve flygtningedefinitionen. Dette inkluderer bl.a.
at hjelpe folk der er fordrevet internt i deres eget land og yde decideret ngdhjeelp i omrader; begge
dele i regioner, der er plaget af borgerkrig og andre former for kaotiske tilstande.?

4. Forfolgelse

Efter opridsningen af hovedlinjerne for den historiske udvikling af flygtningebehandlingen og pree-
sentationen af det processuelle system, flyttes fokus over pa det materielle indhold i Flygtningekon-
ventionens art. 1 A (2). Det felgende afsnit vil indeholde hovedelementet i dette speciale: Hvad skal
der til, for at en person er forfulgt?

28 UNHCR: "Helping Refugees — An Introduction to UNHCR”, s. 7
29 Ibid., s. 9 f
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"Der findes ingen universelt accepteret definition af »forfglgelse« og forskellige forsgg pa at formu-
lere en sddan har ikke veret succesfulde”.*® S& klart udtrykkes det i "Handbog om procedurer og
kriterier for fastleggelse af flygtningestatus”, handbogen der skal vejlede embedsmand og andre,
der beskaftiger sig med fastleeggelse af flygtningestatus. Som falge heraf er udtrykket ogsa meget
kort beskrevet i samme handbog, hvor det pa de 24 linjer, den indeholder om dette afgarende fee-
nomen, blot nevnes, at der skal ses meget pa den konkrete sag, herunder det subjektive element, at
mindre overgreb kan kumuleres og derved statuere forfalgelse, samt at det kan udledes af art. 33 i
Flygtningekonventionen, at trusler mod liv og frihed og andre alvorlige kreenkelser af menneskeret-
tigheder vil udgare forfalgelse. Fremhavelsen af og henvisningen til Flygtningekonventionens art.
33 bruges af mange teoretikere som indgangsvinkel til diskussionen, hvor der argumenteres for, at
denne artikel grundlaegger, hvad der i hvert fald ma forstas som forfglgelse. Safremt man er truet pa
liv eller frihned som navnt i artiklen, kan der ikke herske tvivl om, at man er forfulgt. Dette er dog
ikke ensbetydende med, at forfelgelse begraenses til kun at omfatte indgreb mod liv og frihed. Atle
Grahl-Madsen udtrykker det pa falgende made: ”In other words, we may look to Article 1 in order
to determine the scope of Articles 31 and 33, but not vice versa.”

Pa baggrund af, at konventionen og handbogen ikke nermere kommer i dybden med forfalgelse,
ma der skeles til andre kilder for at formulere begrebet mere udferligt, hvilket vil blive gjort i ne-
denstdende afsnit. Farst vil der, ved gennemgang af udtrykket i andre regelsat, og ved at se pa juri-
disk litteraturs behandling af emnet, blive analyseret, hvad der ligger i forfglgelsesbegrebet pa gene-
relt plan. Derefter vil der med eksempler fra praksis blive givet mere konkrete eksempler pa forfal-
gelse og vurderet, om disse er i overensstemmelse med de generelle retningslinjer.

4.1. Forfelgelse i andre regelsat

Muligvis pa baggrund af handbogens mangelfulde vejledning om tildeling af flygtningestatus og
dens begraensede bidrag til forstaelsen og fortolkningen af udtrykket forfalgelse, findes der andre
verktgjer, som kan anvendes i definitionsprocessen. Et af disse er Direktiv 2004/83/EF fra EU
neevnt under retskilder i afsnit 3.1.1. I direktivets indledning (18) skabes grundlaget for den be-
stemmelse, der er relevant for dette speciale: "Det er navnlig ngdvendigt at indfere en feelles opfat-
telse af begreberne:...; og forfglgelse,...”. Denne ngdvendighed er kommet til udtryk i direktivets
art. 9, 1. og 2., der har fglgende ordlyd:

Forfalgelse

1. Forfalgelse som omhandlet i artikel 1, afsnit A, i Genéve-konventionen skal:

a) veere tilstreekkelig alvorlig p& grund af sin karakter eller gentagne forekomst til at udgere en alvor-
lig kraenkelse af de grundlaeggende menneskerettigheder, navnlig de rettigheder, der ikke kan fraviges
i henhold til artikel 15, stk. 2, i den europziske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og
grundlaeggende frihedsrettigheder, eller

b) bestd i anvendelse af flere foranstaltninger, herunder kreenkelse af menneskerettighederne, der er
tilstrekkelig alvorlige til at bergre et menneske pa en made som omhandlet i litra a).

2. Forfglgelse, der i henhold til stk. 1 kan betragtes som sadan, kan f.eks. tage form af:

30 Handbogen, pkt. 51
31 Grahl-Madsen, s. 196
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a) fysisk eller psykisk vold, herunder seksuelle overgreb

b) juridiske, administrative, politimaessige og/eller retlige foranstaltninger, der i sig selv er diskrimine-
rende eller gennemfares pa en diskriminerende made

c) uforholdsmeessig eller diskriminerende retsforfglgning eller straf

d) negtelse af adgang til retsmidler, som resulterer i en uforholdsmaessig eller diskriminerende straf

e) retsforfglgning eller straf for at naegte at gare militeertjeneste i en konflikt, hvis militeertjeneste ville
omfatte forbrydelser eller handlinger, der falder ind under udelukkelsesbestemmelserne i artikel 12,
stk. 2

f) kansbestemte handlinger eller handlinger rettet mod bgrn.

Som det kan ses, er bestemmelsen delt op i to dele, hvor der i farste del opstilles generelle kriterier
for, hvad der kraeves for at statuere forfelgelse, hvorefter der i anden del, ikke-udtemmende, opli-
stes eksempler pa, hvad der uden tvivl falder ind under de generelle kriterier i farste del.

De generelle kriterier i art. 9 fastslar to ting. At der knyttes et tet band imellem kraenkelse af men-
neskerettigheder og forfglgelse, samt at en kumulation af mindre overgreb kan medfere forfalgelse.
Naermere om kumulation falger i afsnit 4.2.2. Ordlyden i 1. a ger, at diskussionen fares fra forstael-
sen af udtrykket forfalgelse til forstaelsen af grundleeggende menneskerettigheder. Selve bestem-
melsen indeholder dog en naermere preacisering af hvilke rettigheder, der primert teenkes pa i for-
bindelse med udtrykket grundleeggende menneskerettigheder med henvisningen til Den Europaiske
Menneskerettighedskonventions (EMRK) art. 15, stk. 2. Ved den henvisning bestemmes det, at sa-
fremt en person bergves for livet, hvis dette ikke er ved dgdsdom (art. 2), underkastes tortur, umen-
neskelig eller nedveerdigende behandling eller straf (art. 3), holdes i slaveri (art. 4, stk. 1) eller ken-
des skyldig for en strafbar handling med hjemmel i en lov, der er vedtaget med tilbagevirkende
kraft (art. 7)*, er denne person at anse som forfulgt. Mest interessant i forhold til fortolkningen af
forfalgelsesbegrebet er art. 7 om strafhjemmel med tilbagevirkende kraft. Med hensyn til de gvrige
artikler, ma man anse henvisningen til EMRK art. 15, stk. 2 i bestemmelsen, som et ganske ubety-
deligt bidrag til fortolkningen af forfglgelsesbegrebet. Det er meget sveert at forestille sig situatio-
ner, hvor en velbegrundet frygt for bergvelse af livet, tortur eller slaveri ikke ville konstituere for-
falgelse. Imidlertid ma ordet “navnlig” ogsa forstas pa den made, at det lige preecis er en fremha-
velse af, at disse overgreb utvivisomt ville medfare, at en person er forfulgt. Men samtidig udeluk-
kes det ikke, at andre menneskerettighedskrankelser kan ligge til grund for forfalgelse.

Som endnu et eksempel pa, at det pa regionalt niveau er fundet ngdvendigt med klarere retningslin-
jer i forhold til begreberne i Flygtningekonventionen, kan naevnes Den Australske Forordning for
Migration.*® P4 samme made som EU’s Kvalifikations Direktiv, bestemmer den australske forord-
ning, hvad der skal forstas ved udtrykket forfglgelse efter Flygtningekonventionen. | forordningens
art. 91R bestemmes det, at en person ikke skal anses som forfulgt med mindre forfglgelsen indebae-
rer alvorlig skade pa personen og systematisk og diskriminerende adfaerd efter henholdsvis (1)(b)

32 Bade her og gvrige steder, hvor det naevnes i dette speciale, skal den manglende fravigelighed mht. forbud mod
tiltale for overtraedelse af strafbestemmelse med tilbagevirkende kraft ses i lyset af, at der ifglge folkeretlig seed-
vane kan afviges fra denne ufravigelighed, hvis forbrydelsen dbenlyst har veret i strid med principperne om
forbud mod bergvelse af liv og forbud mod tortur. Dette ses bl.a. af Niirnberg- og Tokyoprocesserne efter 2. Ver-
denskrig og kommer ligeledes til udtryk hos Jens Elo Rytter i artiklen ”"Om at straffe med tilbagevirkende kraft”.

33 Australian Migration Act, Act. No 62 of 1958
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og (1)(c). En lighed med den europaiske akvivalent er, at forordningen flytter fortolkningen fra et
udtryk til et andet. Fra at skulle bestemme hvad der ligger i udtrykket forfglgelse, bliver det i stedet
afgerende, hvad der forstas ved alvorlig skade. Endnu en lighed mellem regelsettene er indretnin-
gen af art. 91R og art. 9 i Kvalifikations Direktivet. | andet led af bestemmelsen anfares en raekke
tilfeelde der ikke-udtgmmende anfarer visse overgreb, som utvetydigt er omfattet af udtrykket alvor-
lig skade, der er nzvnt i bestemmelsens forste led. Omfattet af alvorlig skade er ifglge art. 91R (2):

(a) athreat to the person’s life or liberty,

(b) significant physical harassment of the person,

(c) significant physical ill-treatment of the person,

(d) significant economic hardship that threatens the person’s capacity to subsist,

(e) denial of access to basic services, where the denial threatens the person’s capacity to subsist,

(f) denial of capacity to earn a livelihood of any kind, where the denial threatens the person’s capacity
to subsist.

Punktet (a) i den australske forordning bliver tilsvaret af den europeiske i henvisningen til EMRK’s
art. 15, stk. 2, og indeholder ikke den store uddybelse af forfglgelsesbegrebet, idet punktet blot be-
skriver det, man normalt ville kalde kernen i begrebet.** Herefter har de to lister med eksempler i
regelseettene en umiddelbar feellesnaevner: Tilfeelde af fysisk vold er lig med forfaglgelse. Interesser-
ne, der har veeret vigtige for de to organer, er tydelige, da hver iseer har udformet et uddybende til-
leeg til forfelgelsesdefinitionen. | Europaradets direktiv geres det klart, at en person er forfulgt, hvis
han — meget forenklet udtrykt — ikke har nogen form for retsbeskyttelse. Hovedpointen er, at alle
har ret til en retfeerdig rettergang og ikke at blive palagt uforholdsmaessig straf. | den australske ud-
gave er hovedvagten lagt pa fratagelse af asylansggerens mulighed for at klare sig og eksistere
gkonomisk og fratagelse af gvrige grundleeggende rettigheder, der skal til for at skabe et eksistens-
minimum. Med den store vaegt de to omrader er blevet palagt i de to oplistede eksempler, ma det
udledes, at indgreb der har - og formentlig ogsa indgreb der bare tilneermelsesvis har - samme ind-
hold vil veere at forsta som forfalgelse.

4.2 Teoretikeres bud pa forfglgelse

Mange teoretikere har i flygtningeretlig litteratur forsegt at indsnavre, hvad der er indbefattet i ud-
trykket forfalgelse og flere af disse teoretikeres tanker vil blive gennemgaet i det fglgende. Derud-
over vil der veere en kortfattet gennemgang af, om det er muligt at kumulere forfglgelsesovergreb,
og om hvem der kan udfare overgreb der udger forfelgelse.

En af de forste til at behandle flygtningebegrebet i Flygtningekonventionen er norske Atle Grahl-
Madsen i ”The Status of Refugees in International Law”. Grahl-Madsen indleder med at fremheve,
at det ikke skyldes ufuldsteendigt arbejde eller manglende overblik, at forfglgelse (og formentlig
ogsa gvrige ikke-definerede udtryk, der findes i 1951-konventionen) ikke er nermere defineret no-
gen steder i Flygtningekonventionen. Det er med fuldt overlag, at forfatterne til konventionen har
brugt et begreb, der er sa udefinerbart som forfalgelse. Baggrunden for dette er begrebets nagdven-
dige indeholdelse af en hgj grad af fleksibilitet, sa det kan anvendes i alle situationer, der med tiden

34 Goodwin-Gill og McAdam, s. 92
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kan opsta. Det er simpelthen et krav for at fremtidssikre udtrykket mod, at menneskeheden finder pa

nye tiltag, der ellers ville medfare, at en flygtning ikke ville vaere omfattet af flygtningedefinitio-
35

nen.

Ved gennemgang af Grahl-Madsens opfattelse af forfalgelse ma det erindres, at hvor flygtningebe-
grebet er udformet sa det helst skulle kunne forme sig lgbende til tiden, sa er Grahl-Madsens idéer
det nok ikke. Sagt pa en anden made, sa ma man have i baghovedet, at afhandlingen er offentlig-
gjort i 1966, og udviklingen indenfor flygtningeomradet har veeret stor siden. Derudover er det ogsa
en faktor, at en rekke af de menneskeretlige instrumenter, der bliver anvendt af gvrige teoretikere,
endnu ikke var vedtaget pa tidspunktet for Grahl-Madsens behandling af problemstillingen, jf. ne-
denfor note 52.

Pa tidspunktet for Grahl-Madsens afhandling fandtes der to flgje med hver sin opfattelse af udtryk-
ket forfglgelse: en liberal og en mere indskraenket. Den mere indskreenkede var af den opfattelse, at
kun bergvelse af liv eller frihned var omfattet af forfalgelsesbegrebet. Et hurtigt blik pa flygtninge-
praksis i dag kan imidlertid hurtigt forkaste denne tanke, og det udtrykkes ligeledes klart af Andreas
Zimmermann, der fastslar, ”...suggesting that persecution was only taking place where the appli-
cant’s ’life or freedom’ is being threatened, have nowadays become obsolete.”*® Den opfattelse vil
derfor ikke blive gennemgaet yderligere. Den liberale flgj var af den opfattelse, at ogsa andre ind-
greb, der tilsidesatter menneskelig veerdighed, kan medfgre, at en person anses for at vere forfulgt.
Ligesom det ses af EU’s Kvalifikations Direktiv — og det vil ligeledes fremga af gvrige teoretikeres
behandling af emnet — blev der allerede kort efter konventionens indfersel, af den liberale skole,
lavet en sammenkobling mellem forfglgelse og internationalt anerkendte menneskerettigheder, i
dette tilfeelde FN’s Verdenserkleering om Menneskerettighederne. For overblikket og sammenhan-
gens skyld vil den liberale Jacques Vernants sammenkobling med menneskerettigheder farst blive
gennemgéet senere i specialet.’

Atle Grahl-Madsens fortolkning af forfalgelse tager udgangspunkt i en gennemgang af en lang raek-
ke afgarelser, primert fra Tyskland. Grahl-Madsen deler analysen op i tre kategorier: forfglgelse
som trusler mod liv, lemmer eller fysisk frihed, forfglgelse som indgreb i gkonomiske forhold og
forfalgelse ved gvrige indgreb. Inden for hver af disse kategorier laver han en sammenfatning af,
hvad der pa baggrund af den praksis, han har gennemgaet, ma veere at anerkende som forfalgelse.
For sa vidt angar trusler mod liv, lemmer eller fysisk frihed mener Grahl-Madsen, at der er skabt
preecedens for forfalgelse, hvis indgrebet bestar i:

1. trusler mod en persons liv,
uberettiget frinedsbergvelse i en periode pa over 3 maneder,
talrige anholdelser eller indkaldelser til afhgring,
bortflytning til et fjernt sted inden for hjemlandet,
tilfgjelse af legemlig skade og trusler mod en persons helbred, eller

ok own

35 Grahl-Madsen, s. 193
36 Zimmermann, s. 346
37 Grahl-Madsen, s. 193 f
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6. udlevering til et land, hvor personen vil veere i risiko for at blive forfulgt som efter punkt 1
eller 2.

Pa samme made opstilles en liste for, hvilke gkonomiske indgreb der efter den foreliggende praksis
ma anses som forfalgelse. Der er dog den forskel pa Grahl-Madsens to lister, at den gkonomiske
ligeledes indeholder punkter, hvor det fastslas, at enkelte aspekter ikke er forfalgelse. Ifglge Grahl-
Madsen er det forfaglgelse, nar en person fratages muligheden for at tjene til egen levevej, systema-
tisk fratages muligheden for at fa et job eller at fa et job der er passende i forhold til personens ev-
ner. Derimod er det ikke forfalgelse at blive frataget muligheden for forfremmelse eller at fa til op-
gave at udfgre ikke gnskverdige jobs. Det sidste ville formentligt ogsd medfare, at en del mindre
eftertragtede jobs ville fa det uheldige preedikat, at de kan medfare, at en person, der udfgrer dem,
kan blive anset som forfulgt efter Flygtningekonventionen. Ligeledes er det ikke forfglgelse, hvis en
person bliver tvunget til at opgive sin private virksomhed, eller der bliver foretaget en ekspropriati-
on/konfiskation af ejendom, sa leenge opgivelsen af disse ting bliver patvunget som falger af gene-
relle hensyn, og den opgivende har mulighed for p& andre mader at tjene til sin levevej.*

Med hensyn til sin sidste kategori, opsamlingskategorien forfglgelse ved gvrige indgreb, finder
Grahl-Madsen, at der i praksis har veeret en tilbageholdenhed med at statuere forfglgelse. De sager,
han har gennemgaet under denne kategori, omfatter antireligigst propaganda og latterliggarelse af
ens helligdom, nagtelse af stipendium, nagtelse af adgang til teologi-studie, naegtelse af udstedelse
af pas og indkaldelse til almindelig veernepligt, hvor der ikke i nogen af tilfeeldene blev anerkendt,
at personen var forfulgt. En enkelt undtagelse fandtes ved en musikstuderende, der blev forhindret i
at tage sin afsluttende eksamen, hvilket medfarte forfalgelse.*’

Efter den meget konkrete stillingtagen til problematikken baseret pa praksis gar Grahl-Madsen sig
nogle mere generelle overvejelser om begrebet, dog stadig med udgangspunkt i de tidligere konklu-
sioner, han er kommet frem til. Som det farste i den forbindelse anfeegter han den idé, der herskede
i visse kredse, at forfalgelse kun kan finde sted, nar der er tale om indgreb, der er rettet direkte og
udelukkende mod det individ, der sgger om asyl. Til denne anfeegtelse bruger han et meget overbe-
visende argument fremfgrt af Karl Friedrich Zink, en af repraesentanterne fra den flgj, der argumen-
terede for en indskraenket fortolkning af forfalgelsesbegrebet: [1]f a person is subjected to any such
measures as deprivation of life or physical freedom for political reasons, he is a victim of persecu-
tion. It does not alleviate his situation in the very least if the measure is part of a general policy, or
if whole strata of the population is subjected to the same kind of measures.”** Jens Vedsted-Hansen
siger yderligere, at denne betragtning gelder for alle art. 1 A (2)’s forfaglgelsesgrunde: “Hverken
ordlyden, konteksten eller tilblivelseshistorien giver imidlertid holdepunkter for at antage, at ar-
sagsbetingelsen indeberer et krav om individualisering”*?. Betragtningerne virker overbevisende

38 Grahl-Madsen, s. 197 ff
39 Ibid., s. 201 ff

40 Grahl-Madsen, s. 209 ff
411bid., s. 213

42 Mgller-Sgrensen, s. 610
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og rigtige. Det modsatte resultat vil stride mod konceptet i Flygtningekonventionen, der er, at sa-
fremt den enkelte person kan sandsynliggere at veere forfulgt som felge af en af de deri navnte
grunde, sa har denne person krav pa beskyttelse. Det faktum, at andre forfglges af samme grund,
kan ikke vere til hinder for denne beskyttelse og er saledes fuldsteendigt uvedkommende for den
enkeltes asylsag. Samme holdning er kommet til udtryk fra Flygtningenavnet i en afggrelse fra au-
gust 2010, hvor asylansggeren blev anset som forfulgt pa trods af, at der var sket angreb pa en hel
landsby:

Asylansggeren var etnisk mazalit fra Darfur-provinsen i Sudan. | 2003 blev hele ansggerens landsby
angrebet af Janjaweed®, der bl.a. draebte familiemedlemmer til ansggeren og uddrev ansggerens mo-
der og halvbroder fra landsbyen. Flygtningenavnet fandt under disse omstaendigheder, at ansggeren
ved en tilbagevenden til Sudan ville vaere i en konkret og individuel risiko for forfalgelse pa grund af
sin etnicitet, og ansggeren fik opholdstilladelse efter udl. § 7, stk. 1, som konventionsflygtning.**

| sagen skete der saledes overgreb mod en hel landsby, men det faktum at andre blev overfaldet pa
samme made og af samme grund som asylansggeren var ikke til hinder for, at han var forfulgt.

Grahl-Madsens naste forsgg pa at komme narmere ind pa graenserne for forfglgelse tager direkte
udgangspunkt i hans konklusion: Uberettiget frihedsbergvelse i mindst tre maneder er lig med for-
falgelse. Derfra opstiller han en reekke scenarier og sammenligner overgrebene i disse scenarier
med det at veere frinedsbergvet i tre maneder. Rationalet er, at safremt overgrebet virker mere ind-
gribende og alvorligt” end frihedsbergvelsen, ma der vere tale om forfalgelse. De enkelte scenari-
er skal ikke gennemgas slavisk, men det kan konstateres, at resultatet af hans tankeeksperiment ikke
varierer synderligt fra den praksis, Grahl-Madsen har redegjort for.** At konkludere p& den bag-
grund, at sammenligningen er holdbar som definitionsredskab, er tvivisomt. Metoden virker til at
vaere baseret pa en forsimpling af komplicerede redskaber. At bruge malestokken tre maneders fri-
hedsbergvelse skaber i sig selv det problem, at det i mange tilfeelde vil veere forskelligt fra person til
person, hvor alvorligt dette indgreb virker. Dette resulterer i, at det redskab, der indfares til objek-
tivt at definere forfalgelse, bliver lige sa subjektivt og vanskeligt at definere som forfalgelsesbegre-
bet selv, jf. afsnit 1. | stedet for at forsgge at definere, hvad der er omfattet af forfalgelsesbegrebet,
vil metoden medfare, at der bliver gjort et forsgg pa at bestemme, om et overgreb er mere indgri-
bende end det at skulle vere frihedsbergvet i tre maneder, hvilket vil blive opfattet meget forskelligt
fra person til person. Derudover lider metoden yderligere af den svaghed, at sammenligningsgrund-
laget, de tre maneders frihedsbergvelse, er taget ud af den kontekst, der fastslog, at det var lig med
forfalgelse. De fleste mennesker ville kunne overskue at blive frihedsbergvet i tre maneder, nar de
er klar over, at det kun drejer sig om de tre maneder, hvorefter forfglgelsen endegyldigt er overstaet
og der ikke er yderligere risiko. Sammenligningsgrundlaget er imidlertid skabt under helt andre

43 Bevaebnet milits fra det vestlige Sudan og @stlige Tchad, der haerger og bekeemper gvrige stammer i Darfur-
provinsen, Sudan, og ligeledes deltager i den politiske magtkamp i omradet, jf.
http://en.wikipedia.org/wiki/Janjaweed.

44 Flygtningenaevnets afggrelse: Sudan/2010/6

45 Grahl-Madsen, s. 212 ff
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omstaendigheder.*® Der har ikke varet nogen garanti for den person der, i den konkrete sag fra
Grahl-Madsens gennemgaede praksis, har veeret frinedshergvet, for, at mareridtet ville ende efter tre
maneder eller at der ikke ville ske andre varre overgreb. Situationen i den konkrete sag er derfor
langt mere indgribende end den blotte tanke om tre maneders frihedsbergvelse. Med dette i bevidst-
heden virker det opstillede sammenligningsgrundlag uhensigtsmaessigt, da det fremtraeder som en
utilstraekkelig og forsimplet metode, samt at det i mange tilfeelde vil skabe et redskab, der er lige sa
udefinerbart som forfglgelsesbegrebet selv.

Som navnt skabte en af reprasentanterne for den liberale flgj, Jacques Vernant, en sammenkobling
mellem FN’s Verdenserklaring for Menneskerettigheder og forfalgelse. Vernant var dog opmaerk-
som pa, at en direkte sammenkobling ikke uden videre kunne anvendes, idet der findes artikler i
Verdenserklaringen, hvor brud pa disse neppe vil medfare at offeret bliver anset som forfulgt. Som
eksempel herpa bringer Vernant selv artikel 23, om ret til arbejde, gunstige arbejdsforhold, lige lgn
m.v., pa bane. Som yderligere eksempel kan navnes art. 27 om retten til at deltage i kulturelt liv, til
kunstnydelse og at blive delagtiggjort i videnskabens fremskridt og goder.

Mere dybdegdende har canadieren James C. Hathaway pa samme made brugt de internationale
menneskerettigheder i sit forsgg pa at bestemme betydningen af forfglgelse. Inden han springer
hovedkulds ud i denne sammenligning, gennemgar han nogle gvrige grundleeggende principper for
forfglgelsesbegrebet. Hathaway starter sin analyse af begrebet med at satte lighedstegn mellem det
engelske ord for grovere chikane*’ og forfalgelse; et resultat af en gennemgang af en raekke canadi-
ske afgarelser, der ved varierende udtryk viser samme opfattelse. Ifglge Hathaway fremhaver den-
ne sammenligning med chikane, at der skal veere tale om et forlgb af mere vedholdende eller syste-
matisk karakter.*® Det virker dog usandsynligt at skulle forst& dette udsagn p& anden made, end sé-
fremt et overgreb er tilstreekkeligt alvorligt, er det ligeledes tilstreekkeligt med et enkelt overgreb,
for at der foreligger forfalgelse. Dette ses bade af Hathaways egen gennemgang af begrebet sam-
menholdt med menneskerettigheder, der falger nedenfor, samt den almindelige opfattelse, der bl.a.
bliver udtrykt i en international straffesag, hvor Appel Domstolen under det internationale tribunal
til pademmelse af krigsforbrydelser i det tidligere Jugoslavien udtaler: ”Although persecution often
refers to a series of acts, a single act may be sufficient, as long as this act or omission discriminates
in fact and is carried out deliberately with the intention to discriminate on one of the listed
grounds”.*® Ogs& Zimmermann fastslar, at et enkelt tilstraekkeligt alvorligt overgreb kan vzre for-
folgelse. Som eksempel pa dette naevner han tortur og siger: ”In this case the violation of human
dignity is so severe that even a single incident and a short period of time trigger persecution.”*
Udover det fastslar Hathaway - ligesom det ifglge Grahl-Madsen var forfatterne af Flygtningekon-
ventionens mening — at forfalgelsesbegrebet skal vare tilpasset tiderne.

46 Grahl-Madsen har som tidligere naevnt betragtningen om, at tre méaneders vilkarlig frihedsbergvelse betyder
forfalgelse fra den tyske praksis, han har gennemgaet.

47 Det engelske udtryk "harassment”

48 Hathaway, s. 102

49 Anklageren mod Mitar Vasiljevic, sagsnr. IT-98-32-A, International Criminal Tribunal for the former Yugosla-
via (ICTY) Appel Instansens afggrelse, 25. februar 2004, pkt. 113

50 Zimmermann, s. 348
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Baggrunden for Hathaways gennemgang af forskellige menneskerettigheder som forfglgelse findes
i hans definition af ordet: ”[P]ersecution may be defined as the sustained or systematic violation of
basic human rights demonstrative of a failure of state protection.”* Ved at medtage det sidste led i
definitionen indskraenker Hathaway begrebet til kun at omfatte overgreb og indgreb, som det nor-
malt ville veare en stats opgave at beskytte, hvilket ogsa gar i fin trad med hans henvisning til men-
neskerettigheder. Hathaway forklarer selv, hvorfor han mener, at menneskerettighedserklaeringerne
vedtaget i FN®?, er brugbare som redskaber til at finde grenserne for forfalgelsesbegrebet. Ifalge
Hathaway er det umuligt at definere, hvilke pligter stater har i forhold til at beskytte sit folk. Imid-
lertid er man i det internationale samfund blevet enige om visse grundlaeggende rettigheder, som
staterne ma leve op til. Disse regler er kommet til udtryk i talrige regionale eller globale regelszt.
Af alle disse regelseet fremhzves det af Hathaway, at de tre umiddelbart ovenfor naevnte har med-
fort starst international konsensus, hvorfor de ma vere bedst egnede til at definere de minimum-
standarder, en borger kan kraeve af staten. Dette bekreeftes af Institut for menneskerettigheder, der
fastslar, at Verdenserklaringen er det menneskerettighedsdokument, der har den sterste udbredelse
og tilslutning i verden.>

Hvad Vernant havde indset, er Hathaway ligeledes klar over: Ikke alle menneskerettighedskraenkel-
ser konstituerer forfelgelse. | den anledning opstiller Hathaway fire kategorier af menneskerettig-
hedskraenkelser differentieret efter, hvilken forpligtelse staterne har til at overholde de enkelte ret-
tigheder. Hvilken forpligtelse den enkelte konvention palaegger staten er udtrykt i de enkelte kon-
ventioner. | Verdenserklaringens indledning fastslas det, at denne er et feelles mal for alle folk, og
at den skal straebe efter at fremme respekt for de rettigheder, der er omfattet af erkleringen. Ver-
denserklaringen er saledes ikke juridisk bindende for staterne, men en moralsk rettesnor for udvik-
lingen af menneskerettigheder.

IKCPR har en bestemmelse om staternes forpligtelser i forhold til konventionen i art. 2, 1., der siger
felgende (uddrag):

Enhver i denne konvention deltagende stat forpligter sig til at respektere og tilsikre alle personer, der
befinder sig inden for dens omréde og er undergivet dens jurisdiktion, de i denne konvention aner-
kendte rettigheder...

Konventionen er altsa juridisk bindende for de kontraherende stater. | art. 4, 1. gives der dog tilla-
delse til, at der i tilfeelde af offentlig ngdstilstand, der truer nationens bestaen, kan fraviges fra kon-
ventionens bestemmelser. Art. 4, 2. begraenser dog denne undtagelse ved at udelukke, at der kan ske

51 Hathaway, s. 105

52 Hathaway bruger udtrykket Bill of Rights om disse menneskerettighedsinstrumenter, der omfatter FN’s Ver-
denserkleering om Menneskerettigheder vedtaget i 1948, Den internatonale konventionen om civile og politiske
rettigheder (IKCPR) vedtaget i 1966 og Den internationale konventionen om gkonomiske, sociale og kulturelle
rettigheder (IK@SKR) ligeledes vedtageti 1966

53 http://menneskeret.inforce.dk/internationalt/fn/fn's+verdenserkleering

RETTID 2012 /Specialeathandling 6 21



fravigelse fra en raekke af bestemmelserne i konventionen. Neermere falger nedenfor. IKASKR in-
deholder pd sammen made en art. 2, 1. der fastleegger forpligtelsesniveauet (uddrag):

Enhver i denne konvention deltagende stat forpligter sig til..., ... i videst mulig udstraekning og ved al-
le egnede midler..., ... at treeffe forholdsregler med henblik pa den fremadskridende fulde virkeligge-
relse af de i denne konvention vedtagne rettigheder.

Nationerne forpligter sig efter IK@SKR til, pa et lgsere grundlag, at arbejde hen mod virkeliggarel-
se af rettigheder i konventionen, og den er derfor ikke pa samme made juridisk forpligtende. Terje
Einarsen udtrykker dette pa en god og forstaelig made: "1 forhold til skonomiske, sosiale og kultu-
relle rettigheter er det typisk statens gkonomiske evne og politikk det vil dreie seg om. Hvis myn-
dighetene gjer sa godt de kan, bortfaller normalt ethvert grunnlag for den flyktningerettslige kob-
lingen til «forfglgelse», selv om individet altsa ikke far nyte godt av rettighetenes substans, som f
eks sosial sikkerhet.”*

Hathaway inddeler herefter rettighederne i fglgende fire kategorier:

Kategori 1: Rettigheder der finder beskyttelse i Verdenserkleringen og de ufravige-
lige regler i IKCPR:

Art. 6 (ret til liv), art. 7 (forbud mod tortur, nedvaerdigende eller umenneskelig be-
handling eller straf), art. 8, stk. 1 og 2 (forbud mod slaveri), art. 11 (forbud mod
feengselsanbringelse p.g.a. manglende evne til at opfylde kontraktlig forpligtelse),
art. 15 (forbud mod tiltale for overtraedelse af strafbestemmelse med tilbagevirkende
kraft), art. 16 (ret til at have retsevne overalt) samt art. 18 (ret til tanke-, samvittig-
heds- og religionsfrihed)

Kategori 2: Rettigheder der finder beskyttelse i Verdenserkleringen og de fravigelige
regler i IKCPR:

Art. 9 (forbud mod vilkarlig frinedsbergvelse), art. 10 (ret til human behandling ved
frinedsbergvelse), art. 12 (ret til at feerdes frit inden for hjemlandets grenser, at for-
lade hjemland og til at indrejse i eget hjemland), art. 14 (forbud mod forskelsbehand-
ling ved domstolene, ret til offentlig rettergang ved uafhangig domstol og ret til at
blive anset som uskyldig til skyld er bevist), art. 17 (forbud mod vilkarlig indblan-
ding i privat- eller familieliv), art. 19 (ret til menings- og ytringsfrihed), art. 20 (for-
bud mod propaganda for krig og tilskyndelse til forskelsbehandling, fjendtlighed el-
ler vold), art. 21 (ret til forsamlingsfrihed), art. 22 (ret til foreningsfrihed), art. 23 (ret
til eegteskab og forbud mod agteskab uden agtefeellers frie og uforbeholdne samtyk-
ke) art. 24 (samme rettigheder for alle barn), art. 25 (ret til at deltage i varetagelsen
af offentlige anliggender, ret til at stemme og modtage valg og have adgang til of-
fentlig tjeneste) samt art. 26 (lige ret for alle for loven)

54 Einarsen, s. 295
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Kategori 3: Rettigheder der finder beskyttelse i Verdenserkleringen og IKASKR:
Art. 1 (ret til selvbestemmelse), art. 3 (lige rettigheder til meend og kvinder), art. 6
(ret til arbejde), art. 7 (ret til retfeerdige og gunstige arbejdsvilkar), art. 8 (ret til fag-
foreninger), art. 9 (ret til social tryghed, herunder socialforsikring), art. 10 (ret til be-
skyttelse og bistand til familie), art. 11 (ret til erngring, beklaeedning og bolig), art. 12
(ret til hgjst mulig fysisk og psykisk sundhed), art. 13 (ret til undervisning) samt art.
15 (ret til at deltage i kulturelt liv og at blive delagtiggjort i videnskabens fremskridt
0g goder)

Kategori 4: Rettigheder der kun finder beskyttelse i Verdenserklzringen:

Art. 8 (ret til fyldestgarende oprejsning ved domstole for handlinger, der kraenker de
fundamentale rettigheder), art. 15 (ret til en nationalitet), art. 17 (ret til ejendom og
forbud mod vilkarlig bergvelse af ejendom), del af art. 23 (ret til beskyttelse mod ar-
bejdslgshed) samt art. 28 (ret til social og international orden, hvor navnte rettighe-
der fuldt ud kan virkeliggeres)

Hathaway bruger sin klassificering til at definere, hvilke menneskerettighedskraenkelser der medfg-
rer, at personen, de er blevet brudt over for, er forfulgt. Og nar man ser pa indholdet i de enkelte
kategorier, er det ikke vanskeligt at regne resultatet ud. Kategori 1-kraenkelser repraesenterer brud
pa de allermest grundleggende rettigheder og vil altid medfare forfglgelse. Kategori 2-kraenkelser
vil medfare forfelgelse, medmindre der hersker undtagelsestilstande som defineret i IKCPR art. 4. |
praksis og i forhold til et forsgg pa en definition af forfglgelse vil en overtreedelse af kategori 2-
rettigheder saledes som hovedregel veere lig med forfglgelse. Hvor det er relativt simpelt at define-
re, hvorvidt kreenkelse af kategori 1- og 2-rettigheder vil blive anfart som forfalgelse, er det vaesent-
ligt vanskeligere for kategori 3-kraenkelser. | forhold til brud pa disse rettigheder er proklamationen
af, om de er eller ikke er udtryk for forfglgelse, ikke helt sa simpel. Dette fremhzaver, at minimums-
graensen for hvad der er forfglgelse med hensyn til typen af overgreb (intensiteten af overgreb ska-
ber yderligere en minimumsgranse), ma findes et eller andet sted i eller omkring kategori 3. Ha-
thaway mener, at en stat bryder sin grundleeggende forpligtelse til at beskytte, hvilket medfgrer at
en person er forfulgt, nar staten undlader at beskytte de rettigheder, der er henfart til kategori 3, pa
trods af at staten har evnen til at beskytte. Hathaways tilgang hanger godt sammen med idéen bag
IKASKR, der er grundlaget for kategori 3: At staterne i videst mulig udstraekning, jf. art. 2, skal
opretholde disse rettigheder. En stat der ignorerer opretholdelsen af rettighederne, desuagtet at den
har evnen dertil, ma siges at handle i strid med konventionen. Yderligere fastslar Hathaway, at der
ligeledes vil veere tale om forfalgelse, safremt en specifik mindre minoritet afskeeres fra at nyde
godt af rettighederne i kategori 3. Det afggrende i forbindelse med beskyttelse af de sociale og gko-
nomiske rettigheder er nemlig, at disse administreres pa en made, hvor der ikke sker nogen diskri-
mination. Hathaways sidste kommentar omkring kraenkelser af kategori 3 fremhaver, at tabet af
visse af rettighederne, f.eks. evnen til at tjene til en levevej eller berettigelsen til mad, kan ske pa en
sa graverende made, at det er enshetydende med bergvelse af liv eller umenneskelig eller nedvardi-
gende behandling og pa den baggrund bliver overfart til de to mere alvorlige kategorier, hvilket
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medfarer, at der er tale om forfglgelse. Til kategori 4-kreenkelserne konkluderer Hathaway nggternt:
”...are examples of rights which are included in this group, and which not ordinarily suffice in and
of themselves as the foundation for a claim of a failure of state protection.” Der skal noget ekstra-
ordinaert til, far brud pa disse rettigheder betyder forfalgelse.®

Hathaway har ikke skabt en facitliste til hvilke typer af indgreb, der betyder, at offeret er forfulgt.
Det, han har skabt, er et redskab til brug for vurderingen af, om en person er forfulgt. Redskabet
definerer, under hvilke forhold forskellige typer af indgreb udger forfglgelse. Udfordringen er her-
efter i den konkrete sag at afgare, om de(t) indgreb, der er tale om, overhovedet er omfattet af en af
de naevnte menneskerettighedsbestemmelser og - i bekreftende fald - hvilken. Det er imidlertid
lettere at vurdere, om et indgreb er omfattet af de vaesentligt mere konkrete enkelte menneskerettig-
hedsbestemmelser end det udefinerede udtryk forfalgelse. Pa den baggrund virker Hathaways me-
tode velegnet til - i hvert fald pa et mere generelt plan - at vurdere, om et indgreb kan skabe grund-
lag for at statuere forfglgelse.

En af de nyeste gennemgange af forfalgelsesbegrebet er fortaget af Guy S. Goodwin-Gill og Jane
McAdam (Goodwin-Gill fremover) i 2007. Uden at ga metodisk til veerks og foretage en analyse af
sammenhzangen mellem begreberne, knytter Goodwin-Gill ogsd band mellem anerkendte internati-
onale menneskerettigheder og forfglgelse. Denne automatiske sammenligning og manglende dyb-
degaende argumentation herfor efterlader et indtryk af en almindelig accept af en naturlig forbindel-
se mellem flygtningedefinitionen og grundleeggende menneskerettigheder.

| stedet for at analysere udtrykkets sammenhang med menneskeretlige konventioner forsgger
Goodwin-Gill at vende problemstillingen pa hovedet. Goodwin-Gill bruger international strafferet
til at belyse, hvilke overgreb en person skal have begaet, for at denne er en forfalger. Han fremhee-
ver dog selv, at denne metode lider under de mangler, det medfarer, at man bevager sig over i kri-
minalretten, og at udtrykket forvandler sig fra at veere et, der skal yde beskyttelse, til at skulle vaere
grundlag for en forbrydelse og en eventuel straf. Yderligere skal det fremhaves, at der ikke umid-
delbart kan sluttes direkte fra vurderingen af, om nogen er skyldig i en forbrydelse til, om nogen er
offer for forfglgelse. At en handling kan medfare, at en person kan demmes som forfglger betyder
nemlig ikke, at den, der udsattes for samme handling, er forfulgt. Dette illustreres bedst med et
eksempel. I en canadisk hgjesteretsdom blev det fastslaet, at der var sket forfalgelse ved afholdelse
af hadefulde taler.”” Ved at vende situationen om og bruge dette direkte, ville det medfare, at de, der
Iyttede til den pageeldende tale og blev lagt for had alene af den grund, var forfulgte. Dette er ikke
tilfeeldet, da det at lytte til en tale — om end den udtrykker sit had til en — ikke er tilstraekkeligt til, at
en person er forfulgt. | parentes bemarket ber det dog naevnes, at safremt talen medfarte gvrige
reaktioner eller overgreb kunne forfglgelse naturligvis komme pa tale.

55 Hathaway, s. 111

56 Ibid., s. 109 ff

57 Mugusera mod Ministeriet for Statsborgerskab og Immigration, Supreme Court of Canada den 28. juni 2005,
sagsnr. 30025, pkt. 150
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| sin gennemgang af international strafferet om forfglgelse steder Goodwin-Gill to gange pa defini-
tioner af forfglgelsesudtrykket. Den ene kommer fra Appel Domstolen under Det internationale
tribunal til pademmelse af krigsforbrydelser i det tidligere Jugoslavien (ITKJ) og har fglgende ord-
lyd:

[Persecution is] an act or omission which:

1. discriminates in fact and which denies or infringes upon a fundamental right laid down in
international customary or treaty law (the actus reus); and

2. was carried out deliberately with the intention to discriminate on one of the listed grounds,
specifically race, religion or politics (the mens rea).

Hvorvidt forfalgeren opfylder det subjektive krav til strafferetligt forseet efter nr. 2 er ikke afgaren-
de i forhold til dette speciales definition af forfglgelse, idet der ikke er noget krav til en asylansgger
om, at forfaglgelsen er sket af forfalgeren efter forsaetgrundsaetningen som navnt i nr. 2, actus non
facit reum nisi mens sit rea.”® Det er saledes ikke et krav, at der er en, der kan demmes for forfal-
gelse, eller at asylansggeren kan bevise, at der er en, der forsatligt har forfulgt.

Den anden definition finder Goodwin-Gill i statutten for Den Internationale Straffedomstol art. 7,
2., (g):>

"Persecution” means the intentional and severe deprivation of fundamental rights contrary to interna-
tional law by reason of the identity of the group or collectivity.

Umiddelbart kaster de to definitioner ikke specielt meget mere lys over begrebet forfalgelse, og
Goodwin-Gill behandler dem saledes heller ikke dybdegdende. Lidt kan der dog udledes af de to
definitioner. Ligesom i mange andre regelsat rettes fokussen mod kreenkelse af internationale og
fundamentale rettigheder. Safremt disse overtraedes, er en person skyldig i forfalgelse, hvilket han-
ger godt sammen med gvrige teoretikeres tilgang.

Udover at frembringe definitioner fra det internationale strafferetssystem gennemgar Goodwin-Gill
ligeledes praksis derfra for at bestemme, hvad der mere konkret bliver opfattet som forfaglgelse. |
den forbindelse angiver han en raekke eksempler pa, hvad der er blevet fastslaet som forfglgelse i
strafferetligt henseende: serigs fysisk og psykisk skade, herunder voldtaegt og seksuelle overgreb,
gdeleggelse af ejendom samt deportation og tvungne forflyttelser. Specielt i forhold til forflyttelse
fremhaves det, at en sadan kun vil medfare forfalgelse, safremt forfalgeren tvinger den forfulgte til
at flytte, men at dette ikke kraever, at der skal veere tale om fysisk tvang. Ligeledes kan tvang pa
anden made, f.eks. ved misbrug af magt mod en enkelt person for at fa denne forflyttet, medfare, at
en person findes skyldig i forfglgelse. Set i forhold til specialets forfalgelsesbegreb for den forfulg-
te, fremhaever og bekraefter det antagelsen om, at ikke kun fysiske overgreb mod én kan medfare, at
man er forfulgt. Andre typer af overgreb kan have samme effekt.®’

58 Latin oversat: Akten ggr ikke en person skyldig, medmindre sindet ogsa er skyldigt.
59 Rom Statutten for Den Internationale Straffedomstol
60 Goodwin-Gill og McAdam, s. 94 ff
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Goodwin-Gills metode kan bedst bruges til at vise, hvordan der er en sammenhzang mellem forfal-
geren og den forfulgte. Samtidig kan den bruges som argument for, at visse indgreb ma anses for
forfglgelse i forhold til den forfulgte, da de bliver betegnet som sadan, i forhold til den der udgver
forfalgelsen. Det er saledes et indicium eller argument for, at der kan vare tale om forfglgelse for
den forfulgte, men ikke enshetydende dermed. Man ma vere meget varsom med at satte ligheds-
tegn mellem forfalgelse for udaver og forfalgelse for offer, da formalet med definitionen for de to
typer er forskelligt.

Norske Terje Einarsen starter sin gennemgang af forfalgelsesbegrebet med at tage det ud af den
flygtningeretlige kontekst og se pa udtrykket, som det bliver forstaet i almindeligt sprogbrug. Her
skal det efter Einarsen forstas som en situation, hvor nogen bliver plaget eller skadet. Fokus er pa
handlingens natur eller art, men ikke pa hvem der eventuelt udfgrer den skadevoldende handling.
Derudover fremgar det af de leksikale definitioner, at der til forfalgelse er tilknyttet en skadeshen-
sigt eller et forset. Pa den baggrund ger han det klart, at den traktatretlige forstaelse af begrebet
ikke ngdvendigvis skal forstds som den, der fremgar af definitionerne i forskellige leksika. | stedet
finder Einarsen ligeledes en kobling mellem menneskerettigheder og forfglgelse. Til at skabe denne
kobling bruger han bl.a. en undersggelse fra 1987, der paviser, at de 25 lande, der pa daveerende
tidspunkt havde de darligste forhold for sa vidt angar basale menneskerettigheder, producerede 96%
af verdens flygtninge i 1988°.

Pa tidspunktet for Einarsens afhandling er sammenkobling allerede blevet lavet og gennemgaet fle-
re gange, og Einarsen henviser selv til Hathaways arbejde med tankegangen. Pa den baggrund fin-
der Einarsen det ngdvendigt at fremhave, hvilke faldgruber der kan veere i forhold til sammenlig-
ningen og en eventuel direkte overfarsel af menneskerettighederne til forfalgelsesbegrebet. Hoved-
pointen fra Einarsen i denne forbindelse er, at menneskerettighederne kan give en vejledning for
anvendelse af begrebet flygtning, men at det er vigtigt at holde for gje, at et brud pa menneskeret-
tigheder ikke direkte kan overfgres som ensbetydende med forfglgelse, og at det ikke kraeves, at en
retligt bindende menneskerettighed skal veere overtradt, for at en person kan veere forfulgt. Einar-
sens fastslar den relativt abenlyse pointe, at det ikke skal komme en person til skade, at denne er
flygtet fra et land, der ikke har tiltradt en menneskerettighedskonvention. Formalet med flygtninge-
behandlingen er saledes at beskytte de, der ikke har mulighed for at opholde sig i deres hjem- eller
opholdsland; ikke at vurdere om en menneskerettighed er overtradt. Denne formalsbetragtning
kommer ogsa til udtryk i et eksempel, han stiller op, for at afvise idéen om direkte brug af menne-
skeret som flygtningeredskab. Eksemplet gar ud pa at afklare, om ikke-statslige overgreb kan vere
forfglgelse. Ved brug af menneskerettigheder direkte ville spgrgsmalet blive, om der findes ikke-
statslige menneskerettighedskraenkelser. Svaret pa selve spargsmalet er ikke i sig selv afgarende,
men uanset hvad svaret bliver, ville det saledes medfare samme svar i forhold til forfalgelsesbegre-
bet. Dermed har man fuldstendig undladt at inkludere meningen og formalet med selve flygtninge-
konventionen i vurderingen, hvilket er Einarsens pointe: "Det er derfor essensielt & understreke at
den traktatrettslige tolkning av flyktningebegrepet ikke kan lgsrives fra 1951-konvensjonens ordlyd

61Ejnarsen, s. 288
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og evrige rettskilder; logiske slutninger fra en bestemt kobling til menneskerettighetene vil aldri i
seg selv kunne bli et avgjerende argument for et bestemt innhold i forfalgelsesbegrepet.”®

Efter pointeringen af begraensningerne ved brugen af menneskerettigheder som definitionsredskab,
fremhaever han, inden han gar i gang med egen begrebsanalyse, grunde til at internationalt aner-
kendte menneskerettigheder er velegnede til fortolkningen af forfalgelse. Udover hvad der allerede
er nevnt i dette speciale, er det veerd at faeste sig ved hans beskrivelse af menneskerettigheder som
dynamiske og - pa baggrund af en kontinuerlig evalueringsproces - i overensstemmelse med sam-
fundet, de fungerer i, men dog stadig fastliggende i grundprincippet. Ved at inkludere menneskeret-
tighederne i fortolkningen af forfglgelsesbegrebet far begrebet en normativ karakter ved at blive
baseret pa nogle uomskiftelige rammer. Dette modvirker, at begrebet bliver baseret pa forskellige
landes omskiftelige nationale praksis, hvilket er ngdvendigt for et begreb i et internationalt regelszet,
jf. overfor i afsnit 3.1.2.%

Einarsens sammenkoblingen mellem menneskerettigheder og forfalgelse er bygget op pa samme
made som og meget lig Hathaways, hvilket er endnu et vidneudsagn om hensigtsmassigheden af
Hathaways opstilling. For at undga gentagelser vil den derfor ikke blive gennemgaet fuldstendigt. |
stedet vil der blive fokuseret pa forskellene i de to opstillinger.

Einarsen laver, ligesom Hathaway, en kategorisering af menneskerettighederne. Forskellen ligger i,
at Hathaway laver en kategorisering af menneskerettighedskrenkelserne efter “alvorlighed” for
derefter at afgare, om de enkelte kategorier kan skabe grundlag for forfelgelse. Einarsen derimod
har ved sin kategorisering pa forhand tilsyneladende afgjort (muligvis ud fra Hathaways opstilling),
hvilke kreenkelser der kan medfare forfglgelse for derefter at inddele dem efter “alvorlighed”. At
Einarsens allerede inden sin opstilling i kategorier har afgjort, hvilke menneskerettighedskrankel-
ser, der ikke konstituerer forfglgelse, medfarer saledes, at der i hans systematisering ikke findes en
kategori indeholdende indgreb, der ikke skaber basis for forfglgelse. Den kategori, som Hathaway
har som kategori 4, er saledes skaret vaek. Den mest bemaerkelsesveerdige afvigelse fra Hathaways
redskab findes i, at Einarsen prasenterer en ny kategori 2, der i hierarkiet presser sig ind imellem de
ufravigelige og fravigelige regler i IKCPR. Denne nye kategori 2 bestemmes som systematisk dis-
kriminering pa menneskerettighedernes omrade og indeholder alle de navnte former for rettigheder,
det veere sig de civile, politiske, gkonomiske, sociale og kulturelle. Einarsens begrundelse for denne
ekstra kategori om systematisk diskrimination er, at nar der sker kraenkelser af gkonomiske, sociale
og kulturelle rettigheder pa en made som ma betegnes som omfattende og vedvarende diskrimine-
ring, er disse ikke mindre alvorlige end kreenkelser af civile og politiske rettigheder. Dette resulte-
rer, ifglge Einarsen, i en malrettet diskriminerende politik over for bestemte grupper i en serie af
menneskerettighedskraenkelser med flygtningeretlig relevans og giver udtryk for en farlig nedvurde-
ring af ofrenes menneskeveard. Derfra vil der vaere skabt en reel risiko for yderligere forfalgelse,
idet myndighederne har demonstreret en manglende vilje til at beskytte en bestemt del af befolknin-
gen. Einarsen fremheever, at disse risici specielt ma foreligge, nar der er tale om racistisk eller et-

62 Ibid., s. 290
63 Einarsen, s. 288 ff
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nisk diskrimination, hvor han bruger apartheid, kendt fra Sydafrika, som eksempel og henviser der-
udover til handbogen, hvor det fastslas, at diskrimination pa grund af race verden over fordemmes
som en af de mest sléende kraenkelser af menneskerettigheder.®* P& den bagrund finder han det
ngdvendigt at skabe og hgjt-rangere en selvsteendig kategori for systematisk diskrimination.®

Hvorvidt man finder Hathaways eller Einarsen systematisering bedst som redskab til at definere
forfalgelse afhaenger af temperament. Man kunne pointere, at Hathaway i sin redeggrelse for sam-
menhangen mellem kategori 3-kreenkelser og forfalgelse selv har gjort det klart, at safremt sadanne
kreenkelser sker tilstraekkeligt hyppigt og graverende, konstituerer de forfglgelse. Ligeledes har han
fastslaet, at kreenkelserne kan fa en karakter, hvor overgrebene er af en sddan alvorlighed, at de ma
flyttes op i de hgjere liggende kategorier, jf. ovenfor. At Einarsen skaber en hel kategori alene til
systematisk diskrimination har imidlertid en vis symbolvardi, da dette tydeligt understreger betyd-
ningen og alvorligheden af indgrebenes systematiske fremgangsmade. Det andrer dog ikke pa, at
selvsamme indgreb pa samme made ville opfylde forfalgelseskravet i forhold til flygtningestatus
ved brug af Hathaways model. Samtidig ger det ikke, at man far en mere kvalificeret forfaglgelses-
status, da denne per definition er enten/eller. Om man foretreekker Hathaways eller Einarsens sy-
stem ma derfor overordnet basere sig pa, hvor stor en betydning systematisk diskriminationen skal
tilleegges.

Ud over at udfordre Hathaways klassifikationssystem fremfarer Einarsen en anden tilfgjelse anga-
ende overtraedelse af rettighederne i IK@SKR, der farer til en interessant pointe. Som navnt oven-
for, under Goodwin-Gills gennemgang af forfglgelse ud fra et internationalt strafferetligt perspek-
tiv, er der ikke noget krav til en asylansgger om, at den, der har forfulgt ham, har haft fortset til en
sadan forfalgelse, eller at asylansggeren skal kunne bevise, at der findes en sadan forfalger med
forseet til forfalgelsen. Nar det drejer sig om kraenkelse af rettighederne i IK@SKR, er der ifalge
Einarsen farst sket en kraenkelse, ”...nar statsmyndighetene kan klandres for ikke a gripe inn med
positive tiltak til vern av denne delen af menneskeverdet, eller for bevisst diskriminering...”®® Einar-
sen forholder sig ikke selv yderligere til denne formulering. | formuleringen ma imidlertid ligge en
form for undtagelse til princippet om, at der ikke skal veere forseet til forfalgelsen. Hvis det kreeves,
at myndighederne skal klandres for ikke at have grebet ind eller skal have udfart bevidst diskrimi-
nering for at have brudt rettighederne i IK@SKR, ma det medfare, at asylansggeren skal bevise eller
sandsynliggere, at der er noget at klandre, eller at der er foretaget en bevidst handling, hvilket ma
veere at sidestille med et krav om forsaet. Formentlig ikke forseet til selve diskrimineringen, der kan
udgves af andre, men forsat til ikke at forhindre overgrebene. Einarsens opfattelse, som i forhold til
kreenkelser af rettighederne i IK@SKR virker korrekt, indikerer saledes, at der ved ansggning om
asyl efter den mindst alvorlige kategori kan stilles krav om, at kun de navnte indgreb inklusiv for-
ngdent forsat er ensbetydende med forfglgelse.

64 Handbogen, pkt. 68
65 Einarsen, s. 296 ff
66 Einarsen, s. 310
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4.2.1 Sammenfatning af teoretikere

Som det ses af det umiddelbart ovenstaende afsnit, er der givet mange bud pa mader at definere,
hvad der skal forstas ved begrebet forfglgelse. Ved behandling af disse bliver det hurtigt klart, at de
fleste og nyeste bud tager udgangspunkt i idéen om, at forfglgelsesbegrebet skal afgraenses i samspil
med bestemmelserne i de mest anerkendte menneskerettighedskonventioner. Samtidig virker der til
at veere enighed om eksistensen af et “alvorligheds hierarki” mellem menneskerettighederne. For-
staet pa den made at overtraedelse af nogle bestemte rettigheder er mere afgerende end overtraedelse
af visse andre rettigheder, nar en asylansgger skal vurderes som forfulgt eller ej. Det er dog vigtigt
at have for gje, at denne hierarkiske kategorisering blot er et redskab til brug ved definitionen og
ikke en endegyldig sandhed eller udtemmende facitliste. Der vil og skal saledes veere afvigelser
mellem, hvad der er menneskerettighedskraenkelser, og hvad der er forfglgelse. Dette skal ogsa ses
ud fra forskellene i formalet med de menneske- og flygtningeretlige regelsaet. Menneskerettighe-
derne skal garantere, at staterne tildeler nogle minimumsrettigheder til borgerne. 1951-
konventionen palegger et tredjeland at beskytte de, der ikke far en sadan beskyttelse af deres rettig-
heder i deres hjemland. Under de forudsatninger kan der ikke paleegges tredjelandet en forpligtelse
til at beskytte en asylansgger mod alle menneskerettighedskraenkelser, men kun mod de mest alvor-
lige.%” P4 den baggrund er det heller ikke brud p4 alle menneskerettigheder, der medfarer forfalgel-
se, hvilket er i overensstemmelse med Hathaway og Einarsens kategoriseringer. Selve kategorise-
ringen lider ogsa under, at den til dels er opbygget efter nogle regler, der skal regulere noget andet
end flygtningeretlig forfglgelse. En del af opdelingen er lavet efter, hvilke regler der i IKCPR er
fravigelige eller ikke-fravigelige. Ud fra dette er det blevet pointeret, at inddelingen pa visse punk-
ter virker uhensigtsmaessig i forhold til at behandle forfalgelse. Der er f.eks. blevet stillet spargs-
malstegn ved, hvorvidt brud pa forbuddet mod tiltale for overtreedelse af strafbestemmelse med
tilbagevirkende kraft, som Hathaway og Einarsen henferer til kategori 1, er mere alvorligt end vil-
karlig frihedsberavelse, der samme steder er placeret i kategori 2. Hvorvidt en kraenkelse i IKCPR
er fravigelighed eller ufravigelighed er imidlertid ikke alene blev bestemt ud fra alvorlighedshen-
syn. Dette er ligeledes et resultat af, at visse rettigheder rent praktisk er meningslase at afvige fra
selv i ngdsituationer.®® Fremhzavelsen af denne mindre kritik af kategoriseringssystemet skal ikke
ses som et forsgg pé at underminere denne anerkendte®® model, men skal blot papege, at den i sig
selv ikke er ufravigelig og ufejlbarlig.

Malet i asylbehandlingen er ikke at afgere, om der er sket brud pa en menneskerettighedsbestem-
melse, men at afggre om en person er forfulgt. Og til at hjeelpe med at afgare det kan menneskeret-
tighederne bruges som vejledning. Ved at konstatere, at en af de hgjt-kategoriserede menneskeret-
tigheder er brudt, er man et godt stykke pa vejen, men ikke ngdvendigvis i mal.

67 Zimmermann, s. 348

68 Ibid., s. 352

69 Bl.a. har britiske, canadiske og new zealandske domstole og flygtningemyndigheder anerkendt opdelingen, jf.
AZ:”The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 protocol” s. 353
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4.2.2. Kumulation af overgreb

Som det fremgar, er der nogle minimumskrav til alvorligheden af de overgreb, der skal til, far man
er forfulgt, hvilket ogsa ses af, at Hathaways kategori 3 og 4 overgreb ikke altid vil medfare forfal-
gelse. Det giver grund til at overveje, hvorvidt det, at der forekommer flere forskellige typer af
overgreb fra disse kategorier, kan betyde, at overgrebenes “alvorlighed” kumuleres, sa summen af
disse overgreb nar op over denne minimumsgraense. | det ovenfor gennemgaede har fokus vaeret pa
systematisk diskrimination, der peger kraftigt i retning af dette som varende tilfeeldet. Handbogen
er da ogsa temmelig klar pa omradet og fastslar, at en person, der ikke har veeret udsat for tiltag, der
i sig selv udger forfalgelse, kan vere berettiget til asyl som forfulgt af kumulative grunde.”® Ogsa
Terje Einarsen slar fast, at et sakaldt kumulationsprincip er blevet fremhavet af Hgjkommiszren,
og at samme princip er almindeligt anerkendt i international praksis.”* Ydermere kan det bemzrkes,
at der i det hele taget virker til at veere en generel abenhed omkring kumulation i forhold til at opna
flygtningestatus, idet der ifglge the Michigan Guidelines [4] ligeledes kan kumuleres i forhold til
grundene til at blive forfulgt.”

4.2.3. Udgver af forfglgelsen

Nar man hgrer om kraenkelse af internationale menneskerettigheder, er det tit med den forudsat-
ning, at kreenkelsen er foretaget af myndigheder under staten som f.eks. militeeret, politiet eller lig-
nende autoriteter. Det er imidlertid ikke et krav, at de overgreb personen har lidt, er pafert af myn-
digheder eller andre udsendt af staten, for at personen kan anses som vaerende forfulgt. Handbogen
fastslar da ogsa, at det typiske vil vere et lands myndigheder, der udfgrer forfglgelsen, men at for-
falgelse ogsa kan udspringe fra dele af befolkningen, der ikke respekterer de standarder, der er fast-
lagt i landets lovgivning.” Goodwin-Gill udtrykker det pd falgende made: “Likewise, where the
state is either unable or unwilling to satisfy the standard of due diligence in the provision of protec-
tion, the circumstances may equally found an international claim, as provide a basis for fear of
persecution within the meaning of the Convention.”’* Enhver tvivl om, om overgreb udfgrt af andre
end staten kan veere grundlag for forfalgelse er saledes udelukket. Det afgerende er, om staten har
evne eller vilje til at beskytte mod disse “andre”, hvilket ogsa fremgar af selve teksten i art. 1 A (2),
der siger, at det kraeves, at man ikke er i stand til at sgge hjem- eller opholdslandets beskyttelse.

Det ses ligeledes af Hathaways forfalgelsesdefinition i afsnit 4.2., at forfglgelse skal veere “demon-
strative of a failure of state protection”. Denne fokus pa statens fejlen i sin beskyttelse har yderlige-
re den konsekvens, at en godtgarelse er ngdvendig, der tydeligger asylansggerens manglende be-
skyttelse fra hjemlandets myndigheder, for at ansggeren skal vere forfulgt efter konventionen. An-
sggeren skal have sggt hjemlandets beskyttelse, far den kan sgges i et tredjeland, hvilket falder i
god trdd med motivet med Flygtningekonventionen: At beskytte de, der ikke kan fa beskyttelse i
deres eget hjemland. Denne opfattelse deles af Flygtningenavnet, hvilket ses af en afgerelse fra

70 Handbogen, pkt. 53

71 Einarsen, s. 406

72 Hathaway m.fl. i artikel: ”"The Michigan Guidelines on Nexus to a Convention Ground”
73 Handbogen, pkt. 65

74 Goodwin-Gill og McAdam, s. 100
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august 2010 vedrgrende en ansgger fra Kosovo og ligeledes i afgarelse med ansgger fra samme sted
refereret i afsnit 5.1.:

Ansggeren var statsborger i Kosovo og etnisk roma boende i Kosovo. Hans asylmotiv bestod i, at han
i foraret 2007 var blevet bortfart af fire albanere, der slog, sparkede og voldtog ham og efterfalgende
truede ham pa livet, hvorfor der ikke skete en anmeldelse af overgrebet. Flygtningenavnet stadfaeste-
de Udlandingeservices beslutning om afvisning af opholdstilladelse, idet ansggeren ikke havde sggt
myndighedernes hjalp. Navnet fandt det ikke sandsynliggjort, at myndighederne ikke kunne eller
ville hjelpe ham.”

Man er altsd ikke flygtning blot fordi man er offer for en forbrydelse eller menneskerettigheds-
kreenkelse fra en ikke-statslig gerningsmand. Staten skal som fglge af manglende vilje eller evne
undlade at modvirke et sadant overgreb, far man er forfulgt.

4.2.4 Forfglgelse kontra "hardship”

Det ma fremhaves, at der er en forskel pa personer der er forfulgt og personer der lever under van-
skelige levevilkar. Flere forskellige ugunstige faktorer kan medfare, at personer bliver udsat for
kummerlige levevilkar og situationer hvor menneskerettigheder bliver kraenket. De mest abenlyse af
disse omfatter gkonomisk darligt stillede lande, naturkatastrofer og krigssituationer. Betyder disse
ugunstige generelle forhold at man er forfulgt? Et spgrgsmal som dette beveeger sig i den yderste
del af dette speciales kerneemne, da en diskussion af dette utvivisomt vil fjerne sig fra selve over-
grebene til baggrunden for overgrebene. Men diskussionen er god til at vise forfglgelsesbegrebets
samspil med de gvrige kriterier i art. 1 A (2) og vil derfor i mindre omfang blive medtaget.

Hathaway bruger sit definitionsredskab til at fremhave, at skonomiske treengsler ikke i sig selv er
en menneskerettighedsovertraedelse. Personer der lider af sadanne er gkonomiske emigranter og
ikke flygtninge. Naturligvis kan der foreligge forfalgelse, hvis baggrunden for den gkonomiske
darligdom er overlagt diskriminering fra myndigheder eller andre magthaveres side mod den enkel-
te person eller en specifik gruppe af personer.”® Men vanskelige skonomiske forhold i sig selv er
ikke forfalgelse, hvilket ogsa ses af en afgarelse fra Flygtningenavnet i august 2010:

Ansggeren var etnisk isoko fra Nigeria. Som grundlag for asylansggningen forklarede ansggeren, at
hun var bange for sin Madam, som hun skyldte €25.500 for at vare blevet hjulpet til Europa, hvor hun
skulle arbejde som prostitueret. Madam havde i flere tilfeelde truet hende bl.a. med at bruge voodoo.
Navnet fandt imidlertid ikke at ansggeren var forfulgt efter Flygtningekonventionen, idet hendes situ-
ation var preeget af vanskelige sociale og gkonomiske forhold i Nigeria. De overgreb ansggeren havde
veeret ude for var kriminalitet og udnyttelse af ansggerens gkonomiske trangssituation i hjemlandet,
men ikke forfalgelse.””

Problemstillingen er til dels den samme, nar det drejer sig om mennesker der flygter fra krig. Krig
vil medfare en velbegrundet frygt for at liv eller frihed lider overlast, hvilket objektivt set vil betyde
forfalgelse. Det kraeves dog ligesom for de gkonomisk trengte, sandsynliggerelse af at lige preecis

75 Flygtningenaevnets afggrelse: Kosovo/2010/2
76 Hathaway, s. 117 f
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ansggeren lgber en risiko pa baggrund af de i art. 1 A (2) naevnte grunde for at blive anerkendt som
flygtning. Einarsen fastslar, at Flygtningekonventionen ikke er uanvendelig for personer der flygter
fra lande i krig, og krigen kan saledes medfgre forfalgelse. Hvorvidt man er flygtning vil stadig
bero p& om kriterierne i art. 1 A (2) er opfyldt.”® Kriterierne vil dog i mange tilfelde ogsa vare op-
fyldt, da overgrebene ofte er omfattet af forfglgelsesbegrebet, frygten abenlyst er velbegrundet,
mange krige fares som falge af jagt pa personer omfattet af de 5 navnte grupper og staten oftest
ikke vil veere i stand til at yde tilstreekkelig beskyttelse. Dette har naturligvis ogsa en sammenhang
med, at konventionen lige preecis blev skabt til at regulere en flygtningestrem, der var opstaet efter
en krig, jf. afsnit 2.3.

At ofre for naturkatastrofer muligvis kunne opfattes som forfulgte’ andrer ikke ved det faktum, at
de aldrig kan blive omfattet af flygtningedefinitionen.®® Begrundelsen for dette blev allerede frem-
lagt af den israelske delegation i forbindelse med udformningen af konventionen. Lettere ironise-
rende udtrykte israelitterne, at det er vanskeligt at forestille sig, at brande, oversvemmelser, jord-
skalv eller vulkanudbrud gjorde forskel pa folk pa grundlag af race, religion eller politiske anskuel-
ser.® Folk der flygter fra naturkatastrofer kan ikke opfylde &rsagskravet i art. 1 A (2), jf. nedenfor i
afsnit 5.2.

De tre gennemgaede omrade skulle gerne vise, at de at leve i omrade med vanskelige forhold ikke i
sig selv betyder, at man er forfulgt og flygtning. Flygtningenavnet gav ligeledes udtryk for samme
opfattelse allerede i sin forste beretning: At der i et land hersker generelt darlige forhold, maske
borgerkrigsagtige tilstande, eller at den pagaldende asylansgger af sociale, uddannelses- eller hel-
bredsmassige eller lignende grunde er sarligt darligt stillet i sit hjemland, kan saledes ikke uden
videre begrunde asyl”.®? Imidlertid fremhaves det af Hathaway, at det at asylansggeren gnsker at
komme til et land med velstand ikke er en forhindring, safremt personen har en oprigtig frygt for
forfalgelse.®

4.3. Forfglgelse i dansk praksis

| det fglgende afsnit vil der pa baggrund af praksis fra Flygtningenavnet blive redegjort for nogle af
de konkrete overgreb, der skaber eller ikke-skaber grundlag for forfalgelse. | forbindelse med denne
redegerelse, vil det blive diskuteret, hvorvidt disse konkrete afgarelser er i overensstemmelse med
de generelle retningslinjer for forfalgelsesbegrebet, som er blevet udformet i afsnit 4.2. Det redskab,

78 Einarsen, s. 320

79 [ forhold til Hathaways definition kunne man godt argumentere for, at f.eks. folk der bor i et jordskaelvs- eller
vulkanomrade systematisk udseettes for kraenkelser, der truer ens liv og som staten ikke kan beskytte imod.

80 Einarsen finder dog en undtagelse til dette i forbindelse med sin fremhaevelse af, at naturkatastrofer, hungers-
ngd o.l. ikke medfgrer forfglgelse. Ifglge Einarsen er det ikke et ukendt faenomen, at naturkatastrofer udnyttes til
politiske formal og denne udnyttelse af darligdom, kan betyde, at ofrene for denne er forfulgte, jf. Einarsen, s.
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der primeert vil blive brugt til diskussionen, er Hathaways opdeling i 4 kategorier, da dette findes
velegnet og er det mest gennemgaede i dette speciale.

Inden gennemgangen af praksis pabegyndes, skal der knyttes et par kommentarer til de udfordringer
og usikkerheder, der opstar, nar man forsgger at isolere selve forfalgelsesovergrebene fra de gvrige
kraviart. 1 A (2).

For det farste skal det pointeres, at nar Flygtningenavnet behandler en sag, er det der tages stilling
til, hvilke overgreb der er en risiko for vil finde sted safremt asylansggeren som fglge af et afslag pa
sin ansggning tvinges til at rejse tilbage til sit hjemland. Det altafgarende er saledes ikke hvilke
overgreb, der har fundet sted. De overgreb som asylansggeren tidligere matte veare blevet pafert
bruges imidlertid med meget overbevisende styrke i vurderingen af, om der foreligger en nuvaren-
de risiko fra forfglgelse. Flygtningenavnets praksis efterlader en med det indtryk, at det bestemmes,
hvorvidt der stadig er personer, der har i sinde at forfglge den pagaldende ansgger. Safremt dette
findes at veere tilfeeldet, bliver det antaget, at de virkemidler, der tidligere er taget i brug eller truet
med, som minimum er de samme, som dem der nu er risiko for. Denne fremgangsmade virker bade
som den rigtige og den eneste. Man ma forholde sig til de konkrete holdepunkter man har, for ikke
at ende i en ren geettekonkurrence baseret pa udokumenterede formodninger. Dette konstante blik
mod risikofaktoren efterlader en imidlertid praksis, hvor meget alvorlige overgreb ikke bliver defi-
neret som forfaglgelse, da der ikke menes at veere en risiko for gentagelse.

Som eksempel pa dette kan navnes en sag, hvor Flygtningenavnet i november 2009 stadfestede Ud-
leendingeservices afgarelse om afvisning af en asylansgger fra Den Demokratiske Republik Congo.
Som asylmotiv havde ansggeren angivet, at han og hans egtefalle i foraret 2006 var blevet udsat for
overgreb af personer med tilknytning til regeringspartiet PPRD. Overgrebene bestod i voldteegt af &g-
tefellen og meget alvorlig vold mod ansggeren, der ligeledes blev tilbageholdt i 6 dage og kun blev
lgsladt til et hospital, fordi han var tet pa at dg af sine skader. | en lang periode efterfglgende havde
han veeret meget syg som falge af volden. | de 2% ar, der var géet, far han flygtede var hans agtefelle
6 gange blevet opsggt af folk med tilknytning til PPRD. Pa trods af at Flygtningenavnet lagde man-
dens forklaring til grund®, mente de ikke at han var forfulgt. Ifslge Flygtningenavnet havde der vaeret
tale om et enkelt forhold, der 14 langt tilbage i tiden. Den omstendighed, at der 6 gange var spurgt ef-
ter ansggeren i mellemtiden gjorde ikke — bl.a. pa baggrund af, at de opsggende personer ikke havde
varet sarligt insisterende — gjorde heller ikke, at ansggeren matte anses som forfulgt.®

For at opna en meningsfyldt stillingtagen til de enkelte typer af overgreb, ma man derfor gare denne
antagelse fuldkommen, s nar Flygtningenavnet bestemmer, at der er risiko for forfalgelse — som
det typisk formuleres af navnet - s& henvises der til de overgreb, der tidligere er truet med og/eller
har fundet sted. Dette er ngdvendigt, da det stort set aldrig specificeres i nevnets afgarelser, hvilke
overgreb der i fremtiden er risiko for, men blot at der er en risiko for forfglgelse.

84 En anden problemstilling i forhold til Flygtningenaevnets praksis er, at mange pastaede forfglgelsesovergreb
bliver forkastet, da forklaringerne fra ansggerne er udbyggede og divergerende i forhold til oplysninger givet i
tidligere instans eller giver udtryk for manglende selvoplevelse, hvilket medfgrer at Flygtningenaevnet allerede
af den grund undlader at tage stilling til om der foreligger forfglgelse. Disse afggrelser er naturligvis uegnede
som bidrag til en fortolkning af forfglgelsesbegrebet.

85 Flygtningenaevnets afggrelse: Den Demokratiske Republik Congo/2009/4
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Derudover skal det fremhaves, at problemstillingen for Flygtningenavnet i de faerreste tilfelde
omhandler, hvorvidt et overgreb er omfattet af forfalgelsesbegrebet, og de derfor sjeeldent afmeerker
greenserne for dette begreb. Safremt det bliver lagt til grund er asylmotivet i de fleste sager sa
alvorligt, at der sjeldent opstar tvivl om, om der er tale om forfglgelse. Problemstillingen for
navnet er i stedet, hvorvidt det forelagte asylmotiv er troveerdigt. | de sager der gennemgas
nedenfor, vil nevnet imidlertid havde lagt den fremstillede del af asylansggerens forklaringer til
grund, da det i dette speciale ikke giver nogen mening at diskutere sager, hvor det er tvivl om
bevisstillingen, der afgarer, om der foreligger forfalgelse eller ej.

Flygtningenavnets praksis byder pa en bred vifte af forskellige overgreb med varierende
alvorlighed. Helt i overensstemmelse med den ovenfor gennemgaede teori, er neaevnets praksis
ganske entydig, nar det kommer til de alvorlige overgreb, der er omfattet af Hathaways kategori 1.
Nar der findes at have veret risiko for en ansggerens liv, er der ingen tvivl om, at personen er
forfulgt. Og i forhold til dette er der i sagens natur ingen tvivl om, at et enkelt overgreb er
tilstraekkeligt til at fastsla dette.

Som eksempel pa at det var lagt til grund, at der var en trussel mod livet kan navnes en sag fra Syrien
vedrgrende en ansgger, der var mistenkt for at veere medlem af en kristen organisation. Ansggeren
var udrejst pa grund af, at to af hans kammerater, der var medlem af samme organisation, var blevet
draebt. Ansggeren frygtede af samme grund for sit eget liv. Flygtningenaevnet meddelte opholdstilla-
delse efter udl. § 7, stk. 1, da de ans& ansggeren for at vere forfulgt.®®

Ligeledes i en sag fra Afghanistan. Asylansggerens far var konverteret fra sunni- til shia-muslim,
hvilket havde medfgrt problemer for familien, der af den grund var flyttet til Iran. Ved tilbageflytning
til Afghanistan var faderen blevet drabt af tidligere fjender. Ansggeren frygtede pa samme made for
sit liv, da han var blev overfaldet af tre ukendte personer og i et trusselshrev blevet truet pa livet, hvis
ikke han konverterede tilbage. Flygtningenaevnet fandt, at han var forfulgt efter udl. § 7, stk. 1 og gav
opholdstilladelse.?’

Samme udgangspunkt finder man for tortur, hvor der heller ikke har veeret tvivl om Flygtningenzv-
nets linje i dets praksis:

En af sagerne, hvor dette kommer til udtrykker, drejer sig om en kvinde fra Zimbabwe. Ansggeren var
politisk aktiv i oppositionspartiet MDC. Hun var allerede en gang blev udsat for overgreb, og frygtede
ved tilbagevenden til Zimbabwe at blive udsat for voldtaegt og tortur af tilheengere af regeringspartiet
eller efterretningstjenesten. Hun blev anerkendt som forfulgt og tildelt opholdstilladelse som konven-
tionsflygtning.®

De sager fra Flygtningenavnet, der indeholder overgreb fra Hathaways kategori 1, falger altsa den
teoretiske tilgang, og fastslar, at en asylansgger, der bliver udsat for sadanne overgreb er forfulgt.
Alt andet ville have veeret dybt overraskende.

86 Flygtningenaevnets afggrelse: Syrien/2009/3
87 [bid., Afghanistan/2010/31
88 Flygtningenaevnets afggrelse: Zimbabwe/2010/2

RETTID 2012 /Specialeathandling 6 34



Et af de overgreb, der optreeder gentagne gange i Flygtningenavnets praksis, er tilbageholdelse i
kortere eller lengere perioder; et overgreb der er at sidestille med frihedsbergvelse. At tilbagehol-
delse kan betyde forfglgelse fremgar klart af naevnets praksis. Dette ses bl.a. af et par sag fra Syrien:

Ansggeren var en etnisk kurder fra Syrien. Han havde tidligere veret tilbageholdt i mere end syv ma-
neder i et kurdisk feengsel, efter deltagelse i en demonstration mod de syriske myndigheder, og blev
der udsat for hardhandet behandling. Efterfalgende var han blevet lgsladt med meldepligt. Efter at
have skubbet en betjent ved politiets henvendelse pa hans faders bopzl, var han udrejst af Syrien.
Flygtningenavnet fastslog, at ansggeren ved tilbagevenden til Syrien var i reel risiko for asylbegrun-
dende overgreb og meddelte opholdstilladelse efter udl. § 7, stk. 1.%°

| en anden sag fra Syrien, blev der pd samme made tildelt konventionsstatus til en ansgger, der havde
veeret tilbageholdt i fire maneder efter at vaere blevet anholdt i forbindelse med fejringen af haendel-
serne i Qamishlo.®

Afgarelserne reprasenterer imidlertid en gruppe af lengerevarende frihedsbergvelser, og det er
ligeledes fastslaet af Flygtningenaevnet, at ikke alle tilbageholdelser er indgribende nok til at konsti-
tuere forfalgelse:

En sag fra Sudan omhandlede en asylansager, der havde veret medlem af en humanitaer organisation.
Pa den baggrund misteenkte myndighederne ham uberettiget for at vere i ledtog med oprarsheveegel-
sen i Darfur. Som falge af denne mistanke blev ansggeren mellem 1994 og 2008 flere gange tilbage-
holdt og i 2009 ransagede de hans hjem. Flygtningenavnet mente imidlertid ikke, at tilbageholdelser-
ne skabte grundlag for forfglgelse, idet de alle havde veret af relativ kort varighed, og at ansggeren
hver gang var blevet Igsladt, uden at der var foretaget yderligere retsskridt mod ham. Udlendingeser-
vices afvisning blev derfor stadfastet.**

At frihedsbergvelse ikke altid er ensbetydende med forfaglgelse viser, at kategoriseringen efter men-
neskerettigheder ikke kan bruges betingelseslgst. Det er fastslaet, at selve overgrebet frihedsberg-
velse kan veere grundlag for forfglgelse. Men kraenkelse af IKCPR’s art. 9 om vilkarlig frihedsberg-
velse kraever en vis intensitet for det er tilfeldet, og det er altsa ikke tilstreekkeligt, at der blot er
konstateret en kraenkelse. En indikation af Flygtningenavnets bevidste eller ubevidste brug af prin-
cipperne fra menneskerettighedskonventionerne findes i gvrigt i en sag fra Sri Lanka om tilbage-
holdelse:

Ansggeren var en kvinde fra Sri Lanka, der havde varet mistenkt for at have haft tilknytning til
LTTE (de Tamilske Tigre). En del af hendes asylmotiv var, at hun af den grund var blevet tilbageholdt
af myndighederne i tre dage. Flygtningenavnet afviste imidlertid, at tilbageholdelsen kunne vare
grundlag for forfalgelse, da denne havde veeret et udslag af generelle sikkerhedsforanstaltninger under
borgerkrigen.*

89 [bid., Syrien/2010/28

90 Ibid., Syrien/2010/33

91 Flygtningenaevnets afggrelse: Sudan/2010/5
92 [bid., Sri Lanka/2010/5
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Princippet i IKCPR’s art. 4, 1., jf. afsnit 4.2., overfgres saledes direkte til afgerelse af, om der fore-
ligger forfglgelse. Dette symboliserer en vis sammenhang mellem opfattelsen af forfglgelse hos
Flygtningenavnet og FN’s menneskerettigheder.

En isoleringen af faktoren forfglgelse fra de andre faktorer i art. 1 A (2), for at afggre om de enkelte
indgreb er lig med forfelgelse, er meget vanskelig at lave ud fra Flygtningenaevnets praksis. Afge-
relserne viser tydeligt, at beslutningerne bliver truffet pa baggrund af en samlet vurdering af om-
steendighederne, og ikke ved at isolere de forskellige faktorer og derefter be- eller afkraefte om de
enkelte krav i forhold til disse er opfyldt. Her skal dog na&vnes nogle af de fa eksempler pa sager,
hvor det kan udledes, at forskellige typer af overgreb har haft en vis indflydelse pa vurderingen:

| en sag fra Iran blev der meddelt opholdstilladelse efter udl. § 7, stk. 1. Efter det var blevet opdaget,
at ansggeren udfgrte ulovlige opgaver og opbevarede materiale for KDPI, blev der, muligvis af de
iranskgg myndigheder, sat ild til hans forretning. Flygtningenavnet fandt ansggeren i risiko for forfal-
gelse.

En anden sag drejer sig om en statslgs palastinenser boende i Libanon. Ansggeren var homoseksuel,
hvilket havde medfgrt, at hans familie havde afbrudt al kontakt til ham. Derudover var han blevet ud-
sat for voldelige overfald og blevet truet. P4 den baggrund fandt Flygtningenavnet, at han var omfat-
tet af Flygtningekonventionen og gav ham opholdstilladelse efter udl. § 7, stk. 1.%

August 2009 meddelte Flygtningenavnet opholdstilladelse efter udl. § 7, stk. 1 til en kvindelig stats-
borger fra Armenien. Hun havde sammen med sin bror og sgster varet aktive i en militant politisk or-
ganisation. Ifglge oplysninger fra en veninde, var broderen blev forgiftet af den armenske heer, hvilket
havde medfgrt hospitalsindleeggelse. Ansggeren selv var tidligere blevet tilbageholdt af tre mend, der
havde udsat hende for vold og seksuelle overgreb, inden de lgslod hende. P& baggrund af disse over-
greb fandt Flygtningenavnet, at hun var forfulgt.*®

I en sag fra Irak var asylansggeren og hans &gtefele, der begge var kristne, i leengere tid blevet chika-
neret og truet som falge af deres tro. 1 2006 var ansggeren blevet antastet pd gaden i et muligt forsgg
pa kidnapning. Ansggeren og hans familie forlod derefter Bagdad og udrejste fra Irak. Flygtninge-
navnet fastslog, at ansageren var forfulgt og gav opholdstilladelse som konventionsflygtning.®

En sag fra Afghanistan baserede sig ligeledes pa trusler. Taleban havde i 2000 opsggt ansggeren pa
dennes bopal for at pagribe hans aldste sgn, der tidligere havde veeret officer i haeren og medlem i
PDPA. Episoden havde medfart, at ansggerens yngste sgn var blevet saret. Fra 2000 til 2008 hgrte an-
sggeren ikke yderligere om sagen. | 2008 fremsatte Taleban en trussel om, at ansggeren skulle udleve-
re sin &ldste sgn eller betale USD 100.000. Flygtningenaevnet fandt ikke, at ansggeren var forfulgt.
Forholdet fra 2000 14 for langt tilbage i tiden til at vaere asylbegrundende. Derudover fandt navnet ik-
ke, at Talebans henvendelse i 2008 havde en karakter eller intensitet, som kunne veere grundlag for
forfalgelse.”’

Flygtningenavnet stadfestede i Udlaendingeservices afgarelse om afvisning vedrgrende en mandlig
statsborger fra Afghanistan. Hans fader havde veeret medlem af partiet Hezb-e Harekat og var dad
som martyr, hvilket han fortalte til beboerne i omradet af Kabul, hvor de gvrige beboere var tilhenge-
re af Hezb-e Wahdat, der havde keempet mod Hezh-e Harekat. Dette medfarte, at ansggeren ved flere
lejligheder var blevet chikaneret og kommet i handgemeang med de lokale beboere. Naevnet fandt
imidlgsrtid ikke, at de chikanerier og konflikter ansggeren havde veeret udsat for betad, at han var for-
fulgt.

En lignende sag behandlede Flygtningenavnet i december 2009. Ansggeren fra Irak forklarede, at
hans familie, som en af de eneste kurdiske i omradet, var blevet chikaneret igennem langere tid. I ti-

93 Flygtningenaevnets afggrelse: Iran/2010/16
94 [bid., Statslgsepalaestinensere/2009/3

95 [bid., Armenien/2009/2

% Ibid., Irak/2008/70

97 Ibid., Afghanistan/2009/23

98 [bid., Afghanistan/2009/36
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den op til hans udrejse var chikanen intensiveret, hvilket inkluderede, at hans broder var blevet over-
faldet pa familiens bopeel, at der var malet sort pa familiens hus og at der var kastet sten mod huset.
Flygtningenavnet fandt ikke, at overgrebene kunne karakteriseres som forfglgelse efter Flygtninge-
konventionen, og Udlandingeservices afvisning blev stadfastet.*

| en sag fra Irak pastod en ansgger sig forfulgt pa grundlag af en lang raekke varierende overgreb.
Flygtningenavnet ansa det mest alvorlige forhold som et kriminelt forhold, der ikke kunne skabe ba-
sis for forfglgelse. Derudover var hans hjem mange gange blevet ransaget som fglge af, at han var
sunni-muslim. Flygtningenavnet fastslog, at de generelle ransagninger han havde veeret ude for, ikke
havde en sddan karakter og intensitet, at de kunne begrunde opholdstilladelse efter udl. § 7, stk. 1.1®

Gennemgangen af Flygtningenavnets praksis klarleegger flere ting i forhold til sammenhangen med
den teoretiske gennemgang. Den generelle tendens er, at safremt der rent faktisk er sket fysiske
overgreb enten af en vis intensitet eller i flere omgange, da vil overgrebene betyde, at ofret for disse
er forfulgt. Anderledes er det med hensyn til chikane, trusler og gvrige indgreb, hvor ofret ikke lider
nogen direkte fysisk skade. For at disse skal vaere forfalgelse kraeves der en stor intensitet eller en
meget steerk formodning for, at yderligere overgreb vil blive fgrt ud i livet fra forfalgernes side. Det
der tydeligst kan konstateres, ved en gennemgang af praksis er, at det altid vil veere ngdvendigt at
inkludere alvorligheden og intensiteten af de forskellige typer af overgreb. Tilbageholdelse, trusler
og faktiske voldshandlinger er gode eksempler pa overgreb, der utvivisom kan veere baggrund for,
at en person er forfulgt. I afgerelsen af om det i den konkrete sag er tilfeeldet, er det imidlertid abso-
lut ngdvendigt at se pa, hvor alvorlige disse indgreb har veeret. Praksis viser, at meget fa indgreb
kan fastsla eller afvise, at en asylansgger er forfulgt, alene ved at se pa indgrebets type.

Omvendt siger praksis meget lidt om hvilke forskellige typer af indgreb, der kan komme i spil som
forfalgelsesgrund. Sammenkoblingen med menneskerettighederne og Hathaways relativt finmaske-
de kategoriseringssystem til at definere, hvilke indgreb der er omfattet af forfalgelse, vil meget
sjeeldent komme i brug. Dette er en naturlig konsekvens af, at de mange forskellige asylmotiver, der
paberabes i den virkelige verden ofte har meget ens karakter. En person, der trues pa sit liv, friheds-
bergves vilkarligt eller udsattes for voldelige overfald, vil alt andet lige, fgle starre trang til at for-
lade sit hjemland, end en person, der ikke far lov til at stemme ved offentlige valg eller ikke kan fa
lov til at studere det han vil. Pa den baggrund afspejler flygtningepraksis kun en lille niche af de
overgreb, der ifglge flere af teoretikerne, kunne veaere lig med forfaglgelse. Dette betyder ikke, at den
teoretiske diskussion er ubrugelig og overflgdig. Den har sin berettigelse som redskab, nar asyl-
myndighederne stgder pa de atypiske tilfeelde. For det er i de situationer, der for alvor bliver behov
for den teoretiske tilgang. De mest almindelige typetilfelde kan ofte afgares pa baggrund af sagens
natur og myndighedernes praksis og erfaringer.

5. Flygtningekonventionens art. 1 A (2)’s gvrige kriterier

Som navnt gentagne gange i specialet er konstateringen af en asylansgger som varende forfulgt
ikke tilstraekkeligt til at denne er konventionsflygtning. Art. 1 A (2) indeholder en raekke andre
krav, der ligeledes skal veere opfyldt for at ansggeren er omfattet af flygtningedefinitionen. Disse
krav vil kortfattet blive gennemgaet i det falgende.

99 Flygtningenaevnets afggrelse: Irak/2009/101
100 [bid., Irak/2010/51
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5.1. Velbegrundet frygt

Hvorvidt der tidligere er sket overgreb mod asylansggeren er i teorien ligegyldigt i forbindelse med
vurderingen af personens omfatning af flygtningekonventionen.'™ Det krzaves, at ansggeren har en
velbegrundet frygt for forfalgelse. Kriteriet indeholder to led: For det farste skal ansggeren have en
frygt for forfglgelsen, og for det andet skal denne frygt vere velbegrundet. Det har den betydning,
at selv nar en person nerer stor frygt for forfglgelse, er dette ikke tilstraekkeligt. Denne frygt skal
have et objektivt grundlag, der er synligt for de myndigheder, der skal behandle ansggningen. Dette
er en naturlig konsekvens af hele Flygtningekonventionens formal, nemlig at der skal beskyttes, nar
der er noget at beskytte imod. Konventionen er ikke beregnet til at give opholdstilladelse til tilfeel-
dige personer, der lider af en stgrre eller mindre grad af paranoia.

Mange faktorer kan spille ind i vurderingen af, om en person har en velbegrundet frygt. Ifglge Ei-
narsen kraever det en grundig undersggelse af fakta far en sadan vurdering kan foretages. Han me-
ner, at analysen ma tage udgangspunkt i ansggerens personlige historie i lys af den politiske og
menneskeretlige situation, i det land han er flygtet fra, herunder om der tidligere har veeret tilfeelde
af forfalgelse i lignende sager.’% Der vil saledes blive lagt stor vaegt pa de baggrundsoplysninger
der findes om det pagaeldende land der flygtes fra og dettes evne til at beskytte sine borgere.

At Flygtningenavnet inkluderer baggrundsoplysninger om det pagzaldende land, der flygtes fra, kan
bl.a. ses af en afgarelse fra juli 2010. Ansggeren, der var etnisk kurder fra Iran, var i foraret 2008
konverteret til kristendommen, hvilket medfarte at han blev overfaldet af folk fra Hizbollah, havde
modtaget trusler fra hans svigerfader og var kommet i flere konflikter med myndighederne, hvor det
i det veerste tilfeelde endte med at ansggeren blev idgmt en straf pd 80 piskeslag. Pa trods af at ansg-
gerens forklaring pa en raeekke punkter var uprecis, kunne Flygtningenavnet ikke afvise, at han var
konverteret til kristendommen, og at dette var blevet myndighederne bekendt. Med vaegt pa dette og
de foreliggende baggrundsoplysninger vedrgrende forholdene for kristne konvertitter i Iran, blev an-
sggeren meddelt opholdstilladelse efter udl. § 7, stk. 1.

I en anden sag fra Iran blev det ligeledes bemeerket af Flygtningenavnet, at forholdene for bl.a. sy-
stemkritiske journalister matte anses for skarpede de seneste ar i forbindelse med praesidentvalget
og forholdet til vesten, hvilket var en af grundene til, at ansggeren opfyldte betingelserne i Flygtnin-
gekonventionen for asyl.**

Ud fra baggrundsoplysningerne er det sa op til ansggeren at sandsynliggere, at den risiko der objek-
tivt har vist sig at veere i andre tilfaelde ogsa er til stede i dennes konkrete sag.

Afgarelsen treeffes naturligvis af asylmyndighederne med afgerelseskompetence. Hvad der kraeves
for, at en frygt er velbegrundet, er sveert at definere helt eksakt. Ifglge Nina Lassen er det i dansk
praksis tilstraekkeligt, at der ikke er en uafviselig risiko for forfalgelse.'*

101 ] praksis er er det dog ofte en afggrende faktor i forhold til at afggre, om der foreligger en risiko.
102 Einarsen, s. 497

103 Flygtningenaevnets afggrelse: Iran/2010/24

104 [bid., Iran/2010/21

105 Christensen m.fl,, s. 307
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Denne formulering af risikofaktoren ses bl.a. af en Flygtningenavnsafgarelse fra 2008 omhandlende
et &egtepar samt 3 bgrn fra Irak. Som baggrund for asylansggningen havde ansggerne gjort geeldende,
at de som kristne kaldaere var i risiko for forfglgelse. Det hus, de havde boet i sammen med den
mandlige ansggers moder og bradre, var blevet sprunget i luften, og en af hans bradre var blevet li-
kvideret. Flygtningenavnet udtalte, at efter en samlet konkret vurdering af de foreliggende oplysnin-
ger, kunne de ikke afvise, at ansggerne ville veere i risiko for forfalgelse, og ansggerne fik opholdstil-
ladelse efter udl. § 7, stk. 1."°

Flygtningenavnets tilgang til sandsynlighedsvurderingen ma saledes vare, at berettiget tvivl vil
komme ansggeren til gode. | den vurdering, vil alvorligheden af de overgreb ansggeren eventuelt vil
blive pafart, formentlig ogsa have betydning. Af pladsmaessige arsager vil emnet ikke blive behand-
let yderligere i dette speciale.

Udover en velbegrundet frygt, er det ogsa et krav, at denne frygt er tidsmaessigt aktuel, d.v.s. at
frygten, og den objektive baggrund for frygten, skal veere nutidig. Dette ses bl.a. af falgende afgg-
relse fra Flygtningenavnet:

Ansggeren var en kvindelig etnisk albaner fra Kosovo. Hendes asylmotiv var tidligere konflikter med
serbiske myndigheder, som under krigen pa Balkan havde udsat hende for fysiske overgreb, og frygt
for at blive slaet ihjel af sin eksforlovede, som hun tidligere var blevet tvangsforlovet med, og som
tidligere havde foretaget overgreb mod hende, inden hun lykkedes med sin flugt. Med hensyn til over-
grebene fra de serbiske myndigheder fastslog Flygtningenaevnet, at disse 13 langt tiloage tid og ikke
var rettet mod hende specifikt. For s vidt angar frygten for den eksforlovede lagde Flygtningenavnet
veegt pa, at det var en privatretlig konflikt, hvor ansggeren ikke havde segt myndighedernes beskyttel-
se. Flygtningenavnet fandt det i sagen ikke sandsynliggjort, at myndighederne ikke kunne eller ville
hjelpe hende i konflikten med den tidligere samlever. Derudover blev der lagt vaegt pd, at ansggeren
havde opholdt sig i Kosovo i 2006-2010 uden at hun var blevet opsggt af den tidligere forlovede. Ud-
lendingeservices afvisning blev pa den baggrund stadfeestet, idet ansggeren ved returnering til Koso-
vo ikke ville veere i en reel risiko for forfalgelse.’®’

5.1.1. Sur Place

Det er ikke et krav for at blive omfattet af Flygtningekonventionen, at asylansggeren havde den
velbegrundede frygt for forfalgelse pa tidspunktet, hvor han forlod sit hjemland. En person kan bli-
ve anset som flygtning pa grund af omstendigheder, der har fundet sted i hans hjemland efter, at
han har forladt dette eller pa grund af handlinger udfart i opholdslandet, der er kommet til kendskab
i hjemlandet. En person, der farst opfylder kriterierne i Flygtningekonventionen pa et senere tids-
punkt end hvor han forlod hjemlandet, kaldes en sur place flygtning. At Flygtningenavnet tildeler
opholdstilladelse pa baggrund af begivenheder indtruffet efter asylansggerens afrejse fra hjemlandet
er kommet til udtryk i praksis op til flere gange.

I en sag fra Kina var den kvindelige ansgger indrejst i Danmark i 2005 med opholdstilladelse efter udl. § 9 c,
stk. 1. Denne opholdstilladelse udlgb i 2008, hvor Udlendingeservice ligeledes gav afslag pa en forlengelse. |
2009 sggte kvinden asyl i Danmark. Asylmotivet var, at hun som aktiv udgver af Falun Gong™® ville blive for-

106 Flygtningenaevnets afggrelse: Irak/2008/100

107 Flygtningenaevnets afggrelse: Kosovo/2010/3

108 Falun Gong er en nyreligigs bevaegelse i Kina baseret pd "indre ro” inspireret af buddhisme og taoisme, jf.
http://www.falundafa.dk/
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fulgt af myndighederne ved tilbagevenden til Kina. Flygtningengvnet lagde i sin vurdering til grund, at anse-
geren ikke havde veeret forfulgt ved udrejsen fra Kina. Pa baggrund af hendes aktiviteter for Falun Gong i sin
tid i Danmark, og at disse var kommet i mediernes sggelys, fandt Flygtningenavnet det sandsynliggjort, at hun
ved en tilbagevenden risikerede forfglgelse og tildelte derfor asyl efter udl. 7, stk. 1.

5.2 Arsagskravet

Det fremgar klart og utvetydigt af Flygtningekonventionens art. 1 A (2), at det ikke alle grunde til
forfglgelse der medfarer, at asylansggeren er flygtning og har krav pa beskyttelse. Den velbegrunde
frygt for forfelgelse skal vere tilstede som fglge af race, religion, nationalitet, tilhgrsforhold til en
serlig social gruppe eller politiske anskuelser for at asylansggeren er konventionsflygtning. Som
naevnt i afsnit 4.2.2. fastslas det i the Michigan Guidelines og ligeledes i Handbogen, at grundene
kan kumuleres og foreligge som kombination af to eller flere af de omfattede grunde. I mange til-
feelde vil grundene ogsa overlappe hinanden. Hvorvidt asylansggeren er klar over grunden til sin
forfalgelse er irrelevant. Det er op til beslutningstageren, d.v.s. asylmyndighederne i det pagealden-
de land, at fastsl& grunden til forfalgelsen og afgare om den er omfattet af konventionen.**°

Et feellestreek for de 5 grunde kan findes i Handbogens gennemgang af hver af disse. Her fastslas
det, at det at veere omfattet af en af grundene normalt ikke i sig selv er nok til flygtningestatus. Det-
te virker ogsa som en helt naturlig felge af, at der ligeledes kreaeves en velbegrundet frygt for forfal-
gelse. Imidlertid anfares det, at under serlige omsteendigheder kan det blotte tilhgrsforhold til en af
grundenes grupperinger foranledige en velbegrundet frygt for forfalgelse.”"* Denne undtagelse mé
ses som en falge af, at der i visse lande sker forfglgelse af starre grupper defineret ud fra en af de i
konventionen navnte grunde. Historien kan fremvise mange tilfelde, hvor magthaverne har drevet
klapjagt pa starre grupper af samfundet. Som eksempler pa dette kan navnes nazisternes forfalgelse
af jader i Tyskland fra 1936 til 1945 og De Rede Khmerers forfglgelse af intellektuelle i slutningen
af 1970’erne efter magtovertagelsen i Cambodja. At Flygtningenavnet deler denne opfattelse kan
ses af de to navnte domme i afsnit 5.1., hvor der ved vurderingen af om der foreligger en velbe-
grundet frygt for forfalgelse leegges vaegt pa, at ansggerne tilhgrer henholdsvis en gruppe af kristne
konvertitter og systemkritiske journalister.

En dybdegaende redegarelse for indholdet af hver af de 5 grunde er for omfattende til dette specia-
le, hvorfor der blot vil veere en opridsning af de vigtigste elementer i hver af disse.

Race:

Udtrykket race skal forstas i begrebets bredeste forstand og omfatte alle former for etniske grup-
per.*? Derfor omfatter udtrykket ikke kun de store etniske grupper differentieret efter hudfarve,
men ogsa andre grupper som f.eks. jader og sigejnere, der er svearere at udpege, men dog stadig
bliver kategoriseret pa baggrund af deres forskellig serpraeeg. Den videnskabelige metode der nor-
malt bliver brugt til at definere race, skal derfor i denne forbindelse aflases eller i hvert fald supple-

109 Flygtningenaevnets afggrelse: Kina/2010/2
110 Handbogen, pkt. 66
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res af en metode skabt af sociale fordomme.™** Det skal samtidig fremhaeves, at det ikke er afgaren-

de, hvorvidt en person ser sig selv som f.eks. jade eller opfylder betingelserne for at blive anset som
varende jgde. Det afgerende for om ansggeren er konventionsflygtning, er hvorvidt omgivelserne
og de der udfarer forfalgelsen anser den forfulgte som jode."*

Religion:

Religionshegrebet skal pa samme made som racebegrebet fortolkes i videst muligt omfang. Omfat-
tet af udtrykket er derfor ogsa beskyttelse mod forfglgelse som falge af, at ansggeren er ateist og
ikke dyrker nogen religion. En vigtig beskyttelsesgruppe er konvertitter, der tit blive forfulgt som

reaktion pa et skifte fra hvad der opfattes som "den rigtige tro”.**

Nationalitet:

Nationalitet er i flygtningedefinitionens betydning ikke kun lig med statsborgerskab, men henviser
ogsa til etniske og lingvistiske grupper. Frygt for forfalgelse kan vaere velbegrundet, pa trods af
ansggerens tilhgrsforhold til en etnisk majoritetsgruppe i et land. Dette kan f.eks. veere tilfeeldet,
hvis en dominerende minoritet sidder pa magten i landet, som det eksempelvis tidligere har veeret
tilfzeldet i Sydafrika.*®

Tilhgrsforhold til en seerlig social gruppe:

Udtrykket saerlig social gruppe” er meget ukonkret, hvilket i tidens lgb har fart til en bred vifte af
forskellige fortolkninger. Pa den baggrund har UNHCR lavet yderligere retningslinjer for fortolk-
ningen end der findes i Handbogen af denne forfaglgelsesgrund. Efter disse yderligere retningslinjer
er udtrykket at forsta pa fglgende made:

a particular social group is a group of persons who share a common characteristic other than their
risk of being persecuted, or who are perceived as a group by society. The characteristic will often be
one which is innate, unchangeable, or which is otherwise fundamental to identity, conscience or the
exercise of one’s human rights.**’

Derudover mener Einarsen, at begrebet skal veere genstand for en vid fortolkning. Ifalge
ham, ma det virke som et sikkerhedsnet, der kommer i funktion, hvor de 4 gvrige traditionel-
le grunde ikke kan finde anvendelse i den faktiske situation, men hvor ansggeren dog har en
velbegrundet frygt som folge sit tilhgrsforhold til en bestemt gruppe i samfundet.*®

Politiske anskuelser:
Ligesom de gvrige grunde skal det ogsa for sa vidt angar politiske anskuelser anvendes en udvidet
fortolkning, nar det skal afgares, om en situation er omfattet af grunden. Ifglge Goodwin-Gill drejer
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det sig om alle anskuelser, der tilkendegiver en mening omfattende staten, regeringen eller politik
generelt.*® Det fremhaves i Handbogen, at det ikke altid er muligt at se &rsagssammenhang mel-
lem forfalgelsen og de politiske anskuelser, idet magthaverne ofte vil pasta, at der er begaet krimi-
nelle handlinger mod disse, og at indgrebene er sanktioner som fglge af disse og ikke overgreb.
Som folge heraf er det ngdvendigt i asylprocessen at identificere de politiske anskuelser og fastsla
at disse er grundlaget for forfglgelsen. Det er ikke ngdvendigt, at anskuelserne er kommet til kend-
skab for myndighederne i det land der flygtes fra. En ansgger kan godt have skjult sin overbevis-
ning i hjemlandet, hvorefter den er kommet til udtryk i opholdslandet, hvilket kan veere grundlag for
velbegrundet frygt for forfelgelse, jf. ovenfor i afsnit 5.1.1. Derudover kan der vere situationer,
hvor ansggeren ikke har givet udtryk for sine anskuelser, men hvor det pa baggrund af hans stzerke
overbevisning er sandsynligt, at de far eller siden vil komme til udtryk. I disse situationer kan asyl-
ansggeren ligeledes siges at have en velbegrundet frygt for forfalgelse pa grund af sine politiske
anskuelser.'®

At arsagen til forfglgelse skal vaere en af de ovennavnte grunde medfgrer, at to store grupper af
konflikter ikke konstituerer forfalgelse. Disse to grupper er de sakaldte privatretlige forhold og al-
mindelig kriminalitet. Mange overgreb bliver af Flygtningenavnet karakteriseret om verende en af
disse to ting, og asyl er pa den baggrund ikke mulig efter udl. § 7, stk. 1.

En sag fra Rusland indeholder begge elementer. Den kvindelige ansgger havde i sagen som asylmotiv
anfart, at hun frygtede repressalier og overgreb fra de personer, der havde lokket hende til Frankrig og
tilbageholdt hende og udnyttede hende til prostitution. Derudover frygtede hun overgreb fra sin egen
familie. Flygtningenavnet fastslog imidlertid, at der var tale om almindelig borgerlig kriminalitet og
privatretlige forhold, som ikke skulle beskyttes via flygtningeretlige regler, men af myndighederne i
hendes eget land, og hun var séledes ikke forfulgt.'?*

Det kan til tider veere sveert i praksis at afgare, hvorvidt der er tale om forfalgelse eller kriminalitet,
men det afggrende ma veere, hvad der er motivet for overgrebet.

5.3 Opholdssted pa tidspunktet for asylansggning

Efter ordlyden i art. 1 A (2) er det et krav for at blive konventionsflygtning, at ansggeren befinder
sig uden for det land, i hvilket han har statsborgerret eller tidligere har haft bopeel. Eneste undtagel-
se til dette princip findes i s@dvanen om diplomatisk asyl, jf. nedenfor.'?® Kravet afspejler den
gaengse opfattelse af en flygtning: Folk der er ngdsaget til at flygte fra deres hjemland, da de vil
udseette sig selv for fare ved at blive der. Kravet betyder dog, at en stor gruppe af sdkaldt internt
fordrevne i forskellige lande ikke bliver omfattet af flygtningekonventionen. Derudover skaber kra-
vet visse andre problemstillinger, der kort skal fremhaves.
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Til tider opstar der situationer der medfarer at mennesker mister deres statsborgerskab uden at er-
hverve et nyt i et andet land. Skabelsen af disse sakaldte statslgse har bl.a. fundet sted i Irak og Bah-
rain, hvor disse lande har udstedt statsborgere og frataget dem deres statsborgerskab. Statslgshed
ger ikke i sig selv, at en person er omfattet af flygtningekonventionen idet der kreaeves, at han er
uden for det land, hvor han tidligere har haft fast bopal efter art. 1 A (2). En speciel situation fore-
ligger ved de statslgse palaestinensere, der er blevet statslgse pa baggrund af Israels oprettelse i
1948. | forhold til disse opfattes Syrien, Gaza og Vestbredden som lande, hvor de tidligere har haft
fast bopael, hvilket betyder, at safremt ansggeren befinder sig i et af disse omrader, da opfylder han
ikke kriteriet.'*

Yderligere problemstillinger der skaber tvivl i forhold til kravet opstar med hensyn til personer, der
har sggt tilflugt pa en fremmed ambassade i hjemlandet og folk med dobbelt statsborgerskab. For
personer med dobbelt statsborgerskab kraeves det, at de ikke har mulighed for beskyttelse i nogen af
landene hvor de har statsborgerskab, jf. art. 1 A (2), 2. led. At sgge tilflugt pa et fremmed lands am-
bassade beliggende i ens hjemland betyder ikke, at ansggeren er uden for sit hjemland i konventio-
nens forstand. Der har dog udviklet sig en saedvane i visse lande, primeert i Latinamerika, hvorefter
der tildeles diplomatisk asyl til ansagere, der sgger en sadan tilflugt.** Men i gvrige lande befinder
asylansggeren sig stadig i sit hjemland og er derfor ikke omfattet af Flygtningekonventionen.

6. Konklusion

Specialet har forsggt at opstille nogle rammer for begrebet forfalgelse. Dette er sket ved en analyse
og sammenligning af teorier udformet af juridiske eksperter pa flygtningeomradet, suppleret med en
redegerelse for de lovregler, der regulerer omradet, og praksis fra Flygtningenavnet i Danmark.
Der er et element der gentages i praktisk talt alle disse teorier: At begrebet forfalgelse skal udfor-
mes i ner sammenhang med FN’s menneskerettigheder.

En udtemmende liste over hvilke forskellige slags overgreb, der er eller kan veere forfelgelse, er
ikke mulig at opstille. Til dette er menneskehedens arsenal af grusomheder for omfattende. Det er
pa den baggrund, at sammenkobling med menneskerettigheder bliver interessant. Menneskerettig-
hederne kan bruges til at definere, hvilke indgreb det internationale samfund fordgmmer, at staterne
tager i brug mod sine borgere. Det er imidlertid blevet fremhavet, at der ikke kan ske en direkte
overgang fra menneskerettighedsbrud til forfalgelse. Man ma have for gje, at forfalgelsesbegrebet
skal fortolkes i lyset af Flygtningekonventionens formal: At yde beskyttelse til de, der ikke kan op-
na det i deres eget hjemland, og derfor er tvunget til at forlade dette. Det er en naturlig antagelse, at
det land en person hgrer hjemme i, har sterre forpligtelser overfor personen, end et tredjeland har.
Som fglge heraf kan det ikke kraeves, at det modtagende tredjeland pd samme made skal yde be-
skyttelse mod alle menneskerettighedskraenkelser.

Hvilke overgreb er s omfattet af forfalgelsesbegrebet, nar det ikke inkluderer alle menneskerettig-
hedskraenkelser? Det ville lette arbejdet betydeligt for asylmyndighederne verden over, hvis der
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fandtes et fyldestgerende svar pa spgrgsmalet, men kompleksiteten af problemstillingen umuliggar
dette. Kategorisering af tre menneskerettighedskonventioner opstiller ganske fyldestgerende nogle
retningslinjer for, hvordan en afgarelse treffes. Specialets gennemgang af teori, regler og praksis
viser, at hovedvaegten i begrebet ligger pa fysiske overgreb, der truer liv, helbred og frihed. Dermed
forstas, at praksis indeholder en klar overveegt af den slags sager, sasmmenlignet med de andre typer
af menneskerettighedskraenkelser, der oplistes i Hathaways kategorisering. Dette skal naturligvis
ses i sammenhang med, hvilke overgreb mennesker feler sig ngdsaget til at flygte fra, og hvilke de
i et vist omfang kan leve med. Der hersker dog ingen tvivl om, at andre indgreb end de, der er rettet
med en persons legeme og frihed, kan veere forfalgelse. For de mindre alvorlig og lavere rangerede
overgreb, bestemt efter Hathaways kategorier, vil forfalgelsen finde sted, hvis overgrebene sker pa
en made der specifikt diskriminerer en person eller en gruppe af personer. Derudover kigges der i
mange sager pa de baggrundsoplysninger, der findes om et lands behandling af forskellige grupper
af minoriteter. | disse tilfeelde er forfglgelseskravet pludselig uadskilleligt fra kravet om arsagen til
forfalgelsen og hvorvidt frygten er velbegrundet. Oftest kan man derfor ikke foretage en enkeltsta-
ende vurdering af, om en person er forfulgt. Der ma foretages en konkret vurdering af alle disse
faktorer, og om de medfarer, at en person er omfattet af Flygtningekonventionens flygtningedefini-
tion.

Praksis har vist ngdvendigheden af at inkludere intensiteten og alvorligheden af overgrebene, i en
vurdering af personen som varende forfulgt. Mange af de forskellige menneskerettighedskraenkel-
ser er af en karakter, der i visse tilfeelde kan medfare, at en person er forfulgt, og i andre tilfeelde
kommer frem til det modsatte resultat. For disse kraenkelser er afgarelsen afhaengig af styrken de
bliver udfgrt med. Derfor kan menneskerettighederne alene vaere med til at vise, hvilke overgreb
der kan betyde forfalgelse. Hvorvidt det i den konkrete sag er tilfaldet afhenger af maden, og even-
tuelt antallet af gange, overgrebet bliver udfart.

Hathaway og Einarsens kategoriseringer virker som velegnede redskaber til at definere, hvilke typer
af overgreb, der kan betyde, at en asylansgger er forfulgt. Redskabet kan imidlertid aldrig sta alene,
da faktorer som intensitet, diskrimination og frekvens vil have afgerende indflydelse pa, om forfal-
gelseskravet i Flygtningekonventionens art. 1 A (2) er opfyldt. | den konkrete sag ma asylmyndig-
hederne saledes vurdere, om de indgreb, der er foretaget overhovedet kan vere grundlag for forfal-
gelse, og derefter om de gvrige faktorer er til stede i en sadan grad, at det rent faktisk er tilfaeldet.
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