Asylprocedurens indledende fase og
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The preliminary phase of the asylum procedure and the
Dublin system — in a Danish context

af EMILIE SOLH@J JONSSON

Afhandlingens overordnede spgrgsmal er, hvordan asylprocedurens indledende
fase reguleres i Danmark. For at besvare dette spgrgsmal klarlegges indled-
ningsvist, at de spontane asylansggere er underlagt en serlig regulering som
falge af princippet om non-refoulement, idet staterne efter international ret er
forpligtet til at behandle asylansggninger. En asylansgger har dog ikke ret til
selv at veelge sit asylland.

Folgelig introduceres det EU-retlige Dublinsystem, som Danmark deltager i pa
mellemstatsligt grundlag som falge af retsforbeholdet. Dublinforordningen fast-
saetter kriterier og procedurer til afgarelse af, hvilket land Dublinland der er
ansvarlig for behandlingen af en ansggning om international beskyttelse. De se-
neste ars migrationskrise har afslgret visse svagheder i Dublinsystemet, hvilket
illustreres i en behandling af domme fra Den Europaiske Menneskerettigheds-
domstol og EU-Domstolen. P& baggrund af denne praksis fastslas, at uanset at
en medlemsstat kan overfgre asylansggere til den ansvarlige medlemsstat i med-
for af Dublinforordningens kriterier, skal denne medlemsstat ikke gare det. Prak-
sis fra disse domstole konstateres ogsa at have haft betydning for Flygtningenav-
nets praksis i Dublinsager.

Dernast sammenfattes EU-retten og Dublinforordningen med national ret. |
denne henseende analyseres fgrste asyllandsprincippet i Udl. § 48 a, der udger
en art vaernetingsregulering for adgangen til asylproceduren i Danmark. Nar en
udleending kommer til Danmark og paberaber sig asyl, skal Udlendingestyrelsen
i den indledende fase vurdere, om et andet land er ansvarlig for at behandle an-
sggningen. Pa baggrund af Danmarks tilknytning til Dublinforordningen fastslar
afhandlingen, at muligheden for at afvise asylansggere pa gransen til et sikkert
tredjeland, jf. henvisningen i 8§ 48 a til afvisningsordningen i § 28, ikke har prak-
tisk betydning i dag. Tilsvarende har den nationale afvisningsordning i § 28, stk.
7, et begrenset anvendelsesomrade. Det konkluderes endeligt, at §§ 29 a-29 b,
jf. Dublinforordningen har stgrst betydning i asylprocedurens indledende fase.

Endeligt behandles Kommissionens forslag om en omarbejdning af den geldende
Dublinforordning, der indeholder et forslag om en tvungen omfordelingsmeka-
nisme til fordeling af asylansggninger. Afhandlingen undersgger de mulige sce-
narier ift. Dublin IV-forslaget og konsekvenserne af, at Danmark enten tiltreeder
eller ikke tiltreeder forslaget. Vurderingen er, at der er starre fordele for Dan-
mark ved at veere med i Dublinsamarbejdet sammenlignet med at sta udenfor. |
lyset af det nyligt afholdte valg til Europa-Parlamentet, det nationale Folketings-
valg og en ny Europa-Kommission i november 2019, ma tiden vise, hvad der sker
med Dublin 1V-forslaget.
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Abstract

This thesis deals with the preliminary phase of the asylum procedure and the
Dublin System in a Danish context. It is based on the overall question on how the
preliminary phase of the asylum procedure is regulated in Denmark.

The thesis states the spontaneous asylum applicants are subject to a special reg-
ulation based on the principle of non-refoulement, as according to international
law, the Member States are legally required to process the asylum application.
However, the asylum applicant is not entitled to choose his or hers country of
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asylum. Based on European law, the thesis concludes that there is an opportunity
not to process asylum applications. This option exists in the Dublin Regulation
in which are set the criteria and mechanisms for determining the Member State
responsible for examining an asylum application. Denmark has joined the regu-
lation on an intergovernmental basis and it has been implemented via regulations
in the Aliens Act.

The thesis is focusing on the difficulties of the Dublin Regulation
over the last decade, involving cases from the European Court of Human Rights
as well as the European Court of Justice. Based on case law, it is stated that
whether or not a Member State has the right to transfer asylum applicants to the
liable Member State, following the criteria of the Dublin Regulation, the Member
State is not obliged to do so. The cases from the ECtHR and the CJEU have
influenced the cases of the Danish Refugee Appeals Board.

The thesis summarizes the European law and the Dublin Regulation with national
law in order to put an answer to the overall question. In this regard the principle
of the first country of asylum in the Aliens Act para 48 a is analyzed. The prin-
ciple forms a type of regulation in jurisdiction for accessing the asylum procedure
in Denmark. When a third-country national claims asylum upon arrival at a Dan-
ish border, the Danish Immigration Service must decide whether or not another
Member State is obliged to process the application. At this stage, the Immigration
Service assesses whether one of the other Member States is responsible for ex-
amining an asylum application pursuant to the criteria of the Dublin Regulation,
c.f. para 29 a. If an asylum applicant has already obtained international protection
in one of the Member States covered by the Dublin Regulation, the Immigration
Service will reject the applicant of asylum, c.f. para 29 b. Based on Denmark’s
affiliation with the Dublin Regulation, the thesis demonstrates that the possibility
of rejecting asylum applicants at the border of a safe third country, c.f. para 48 a,
c.f. para 28, has no practical significance today. Equivalently, the national rejec-
tion option in para 28, part 7, has a limited field of application. On this behalf it
is concluded that para 29 a to 29 b have the greatest importance in the preliminary
phase of the asylum procedure.

The difficulties in the Dublin system are connected to the proposal of the Euro-
pean Commission regarding a recast of the current Dublin Regulation, including
a proposal on a forced redistribution mechanism. The thesis explores the possible
scenarios in relations to the Dublin 1V proposal and consequences from the fact
that Denmark may or may not join the proposal. It is estimated that Denmark will
achieve a higher degree of benefits by joining the proposal than by not joining it.
Now, only time can tell the future of the Dublin 1V proposal.
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Kapitel 1. Indledning

| de forgangne ar har EU staet over for den starste migrationskrise siden Anden
Verdenskrig. Krisen har blotlagt manglerne i det eksisterende feelles europziske
asylsystem og sat problemerne omkring migration, asyl og beskyttelse af ydre
greenser pa toppen af den politiske dagsorden? i sdvel Bruxelles, den europaiske
hovedstad, som pa Christiansborg.

| kglvandet pa den menneskelige tragedie i Middelhavet og den omfattende og
ukontrollerede migrationsstremning til EU som fglge praesenterede Europa-
Kommissionen i 2015 en europeisk dagsorden for migration.? Aret efter, i maj
og juli 2016, fremlagde Kommissionen to lovgivningspakker med henblik pa at
reformere det feelles europaiske asylsystem, herunder forslaget om en omarbejd-
ning af Dublin I1I-forordningen.®

Dublinsystemet, der er baseret pa, at én EU-medlemsstat er ansvar-
lig for at realitetsbehandle en asylansggning, blev ikke udformet for at sikre en
beeredygtig ansvarsfordeling af asylansggninger i EU. Det har fort til, at ansvaret
for asylansggere, der er kommet til EU, primeert har pahvilet medlemsstaterne i
frontlinjen. Denne mangel ved Dublinsystemet blev serligt tydelig under krisen
1 2015, der satte disse landes asylsystemer under betydeligt pres. Endog far krisen
i 2015 stod det Kklart, at mekanismen til fordeling af ansvaret for behandlingen af
asylansggninger ikke fungerede optimalt. En yderligere hindring for et effektivt
Dublinsystem viste sig at veere vanskelighederne med at overfgre asylansggere
til medlemsstater med systemmaessige mangler i deres asylprocedurer og modta-
gelsesforhold. Suspenderingen af Dublinoverfarsler til Graeekenland siden 2011
star som ét eksempel herpa.*

En af svaghederne ved systemet har altsé vist sig at veere manglen
pa gensidig tillid mellem medlemsstaterne til trods for, at EU har vedtaget felles
regler, som burde danne grundlag for gensidig tillid.>

Dublinsystemets mangler og problemerne i visse medlemsstaters asylsystemer
markedes i Danmark i forhold til den made, som Dublinreglerne administreres
pa ved de danske asylmyndigheder. Tilsvarende medfarte tilstramningen af flygt-
ninge og migranter til Danmark i efteraret 2015 et stort pres pa den eksisterende
kapacitet til indkvartering af asylansggere, ligesom det udfordrede politiets kon-
trol med udlandinges indrejse og ophold. Det satte Dublinsamarbejdet under be-
tydeligt pres, og som et politisk modsvar hertil indfartes en sakaldt »ngdbremse«
i Udlendingeloven.®

1.1. Problemformulering og emneafgraensning

Denne afhandling er inspireret af, at den gaeldende Dublinforordning er under
omarbejdning og de danske perspektiver i denne henseende. Afhandlingens over-
ordnede spgrgsmal er derfor:

L EP om CEAS, april 2019.

2 KOM(2015) 240.

3 KOM(2016) 270, Dublin 1V-forslaget.

4 1bid, s. 3, og KOM(2016) 197, s. 3-4.

5 KOM(2015) 240, s. 12f.

6L 153 af 15. marts 2017, pkt. 1. Mere herom i afs. 4.3.6.
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Hvordan reguleres asylprocedurens indledende fase i Danmark?
| forleengelse heraf er der formuleret to underordnede spgrgsmal:

Hvilken betydning har Dublinsystemet for asylprocedurens indledende fase?

Hvilke potentielle scenarier er der for Danmark i forhold til Dublin 1V-forsla-
get og den foreslaede omfordelingsordning?

For at kunne besvare disse spgrgsmal redegeres der indledningsvist for det inter-
nationale princip om non-refoulement, jf. FN’s Flygtningekonvention og EMRK
(kap. 2). Dette princip udger bindeleddet mellem international ret og EU-retten,
ligesom det har betydning i forhold til beskyttelsen af asylansggere.

Pa baggrund af EU-retten redeggres der kort for harmoniseringen af EU’s asyl-
politik i henhold til art. 78, i TEUF. Der er sarligt fokus pa Dublinsystemet og
dets betydning for dansk lovgivning og praksis, hvorfor Danmarks deltagelse i
Dublinsystemet i lyset af det danske EU-retsforbehold klarleegges. Dernast fal-
ger en fremstilling af Dublinforordningen, der behandler for denne afhandling
relevante bestemmelser i et afgraenset format. Dette er efterfulgt af en behandling
af to principielle Dublinafgarelser,” der belyser Dublinsystemets problemer og
betydningen heraf i en dansk kontekst (kap. 3). Kap. 3 skal i gvrigt ses som fun-
damentet for dele af behandlingen af national ret i kap. 4.

Eurodacforordningen, der fungerer teet sammen med Dublinsyste-
met, behandles ikke. De resterende EU-retsakter i det feelleseuropaiske asyl-ac-
quis, der er vedtaget med hjemmel i art. 78, stk. 1, i TEUF, behandles heller ikke.
Det skyldes, at disse EU-retsakter er forbeholdsramte og dermed ikke juridisk er
bindende for Danmark. En behandling af asylproceduredirektivet er derfor ikke
direkte relevant for spgrgsmalet om asylprocedurens indledende fase, fordi Dan-
mark ikke er bundet af direktivet. Dansk ret ligner dog pa enkelte punkter direk-
tivet, hvorfor det vil blive navnt i relevante sammenhange.

Herefter behandles asylprocedurens indledende fase og det danske retsgrundlag
for ikke-realitetsbehandling af asylansggninger, jf. Udl. § 48 a. Dette inkluderer
relevant praksis fra Flygtningenavnet. Begrebet ikke-realitetsbehandling anven-
des som et samlebegreb for afvisning og overfarsel af asylansggere, jf. 8§ 28 og
29 a-29 b® (kap. 4). Den del af asylproceduren der vedrarer realitetsbehandlings-
og udsendelsesfasen vil blive omtalt, men behandles ikke naermere. Det almin-
delige udsendelsesveern i 8 31 behandles derfor ikke.

Afhandlingen fokuserer saledes pa de s&rlige regler om regulerin-
gen af adgangen til Danmark, der geelder for udlaendinge, som indrejser med hen-
blik pd at anmode om asyl. De sékaldte »spontane asylansggere, jf. Udl. § 7,°
jf. 8 48 a. Som en konsekvens heraf er de almindelige indrejsebetingelser vedrg-
rende adgangen til det danske territorium, herunder visum- og afvisningsreglerne
i forhold til ikke-asylansggende udlandinge,° ikke genstand for behandling. Af-

’ De to udvalgte afgarelser anses for ledende omrédet.

8 Udvisning efter § 25, nr. 2 og § 25 b er udeladt af pladsmzssige arsager.

% Af hensyn til opgavens omfang er den materielle asylret og § 7 ikke behandlet indgéende. Kap.
4 indeholder dog en kortfattet introduktion til § 7.

10 Udl. 88 1-5 om nordiske statsborgere og EU-borgere, samt reglerne for visum og visumfrihed.

Rettid 2019/Cand.jur.-specialeafhandling 23 6



visningsreglen i § 28, der som udgangspunkt regulerer ikke-asylansggende ud-
leendinges adgang til Danmark, behandles derfor kun i det omfang, som det er
relevant i forhold til de spontane asylansggere, jf. 8 48 a. Tilsvarende er Schen-
gensamarbejdet og det omfattende acquis i denne henseende ikke genstand for
behandling.

Afslutningsvist undersgges Kommissionens forslag om en omarbejdning af Dub-
linforordningen med eksklusivt fokus pa den foreslaede tvungne omfordelings-
ordning og mulige danske scenarier (kap. 5). Forlgberen til denne omfordelings-
ordning er ngdordningen i art. 78, stk. 3, i TEUF, som kan anvendes til fordel for
medlemsstater, der star over for en ngdsituation i form af en pludselig tilstrem-
ning af tredjelandsstatsborgere. De tiltag, der er vedtaget med hjemmel i art. 78,
stk. 3, behandles ikke her.

1.2. Metode og anvendte retskilder

1.2.1. Den metodiske tilgang

Der er taget udgangspunkt i den traditionelle retsdogmatiske metode. Det vil sige,
at formalet med afhandlingen er at bekrive, systematisere og analysere geldende
ret. For at fastsla geeldende ret beskrives og analyseres relevante retsregler i savel
national som international ret, samt EU-ret, ligesom relevant praksis analyseres
og vurderes. Herved er der tale om de lege lata.

Pa visse punkter har afhandlingen en delvis retspolitisk karakter, hvilket supple-
rer beskrivelsen af gaeldende ret. Sadanne retspolitiske antydninger er uundgae-
lige i lyset af emnets national- og europapolitiske karakter. Herved er der tale om
de lege ferenda.!

1.2.2. Anvendte retskilder

Den primeert relevante retskilde i national ret er farst og fremmest den danske
udleendingelov, der bl.a. omfatter regler om udlandinges indrejse og ophold i
Danmark, visum, asyl, udvisning og afvisning.'?> Kendetegnende for udlaendin-
geloven er, at den pavirkes af og suppleres med internationale regler af forskellig
art, herunder international menneskeret og EU-ret. Loven skal saledes fortolkes
og anvendes under iagttagelse af disse internationale- og EU-retlige regler.®®
Selvsamme er kendetegnende for naervaerende afhandling, idet problemformule-
ringen forudseetter en behandling af national ret i samspil med international ret
og EU-ret. Samspillet mellem disse retssystemer er tydeligt, hvilket har preeget
afhandlingens struktur; det starter bredt med det internationale retssystem, hvor-
efter det gradvist indsnavres til EU-retten og endeligt national ret.

De internationale flygtninge- og menneskeretlige regler udspringer af mellem-
statsligt samarbejde uden for EU-regi og er i store treek inkorporeret i dansk ret.
Det gaelder FN’s Flygtningekonvention af 1951 og den dertilhgrende protokol af
1967, og EMRK. Mens EMRK i sin helhed blev inkorporeret ved lov i 1992, har
inkorporeringen af international ret navnlig fundet sted ved partikuleere henvis-
ninger i den udlendingeretlige lovgivning, saledes at der i § 7, stk. 1, 2 og 3, samt

11 Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelzere (2004), s. 207-209.
12 nyidanmark.dk. Lovgivning.
13 Udlendingeret (2017), s. 20-27.
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848 g, stk. 1, 3. og 4. pkt., er henvist til relevante konventionsregler i hhv. Flygt-
ningekonventionen, EMRK og andre konventioner om menneskerettigheder.
Herved er international ret blevet en del af dansk ret.

Foruden de internationale mellemstatslige retskilder bygger udlendingeretten i
betydeligt omfang pa EU-retlige regler. EU-retten udgeres af primaer EU-ret
(traktaterne: TEUF og TEU), samt sekundaer EU-ret (forordninger, direktiver og
afgarelser). En stor del af EU-reglerne har overstatslig karakter, mens en mindre
del omfattes af Danmarks forbehold mod overstatslig EU-regulering.'* Dette er
temaet for afs. 3.2.

Under EU-retten findes ogsa EU’s Charter om Grundleeggende Ret-
tigheder. Chartret bekraefter de rettigheder, der falger af bl.a. EMRK, jf. preeamb-
len. Eksempelvis er forbuddet mod tortur mv., i chartrets art. 4, lig EMRK’s art.
3. Chartret er juridisk bindende pa traktatniveau, jf. art. 6, stk. 1, i TEU. EU’s
institutioner samt EU’s medlemsstater er dermed forpligtede til at overholde
chartret, nar de gennemfarer EU-retten, jf. chartrets art. 51, stk. 1.

1.3. Definitioner

»Ansggning om international beskyttelse«: En anmodning, der indgives af en
tredjelandsstatshorger eller statslgs om beskyttelse fra en medlemsstat, nar der er
grundlag for at antage, at ansggeren sgger om flygtningestatus eller subsidigr
beskyttelsesstatus.® | denne afhandling omtalt som en asylansggning.

»Asylansgger«: En tredjelandsstatsborger eller statslgs, der har indgivet en an-
sggning om international beskyttelse, som der endnu ikke er truffet endelig afge-
relse om.1®

»Menneskeret«: Menneskerettighederne gelder enhver person til enhver tid,
medmindre den enkelte artikel konkret opregner betingelser, der kan begrunde
indgreb.t’

»Tredjelandsstatsborger«: En person, der hverken er nordisk statsborger eller
statsborger i et andet EU/E@S-land. Mens statsborgere har ret til at indrejse 1 sit
eget land, og unionsborgere i henhold til EU-retten har fri bevagelighed i alle
EU-medlemsstater, geelder der sarlige regler for tredjelandsstatsborgere.

»Udlanding«: En person, der ikke har dansk statsborgerskab.

14 Udlendingeret (2017), s. 20-27 og Europaradets Handbog (2014), s. 18-22.

15 Jf. Kvalifikationsdirektivets art. 2, litra h.

16 3f. Dublin IlI-forordningens art. 2, litra c.

17 Udlendingeret (2000), s. 17-19. EU-ret og menneskeret er teet forbundet. EUD henter inspira-
tion i EMRK, nar den fastleegger omfanget af menneskerettighedsbeskyttelsen efter EU-retten,
og chartret afspejler det spektrum af rettigheder, der er sikret ved EMRK. EU-retten har saledes
udviklet sig i overensstemmelse med EMRK, se Europaradets Handbog (2014), s. 24.
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Kapitel 2. Den internationale beskyttelse af asylansggere

2.1. Indledende bemaerkninger

| folkeretten er reguleringen af udlendinges indrejse i og ophold pa et lands ter-
ritorium og deres eventuelle udvisning fra territoriet traditionelt blevet anset som
et kerneomrade indenfor den statslige suveranitet. Det er derfor overladt til de
enkelte stater at regulere, hvilke ikke-statshorgere der ma indrejse og opholde sig
pa territoriet. Som felge heraf er det op til de enkelte stater at tage stilling til,
hvem der skal anerkendes som flygtning efter FN’s Flygtningekonvention eller
supplerende definitioner af retten til international beskyttelse og pa grundlag
heraf opnd asyl.'8

2.2. Konventionsbestemte forpligtelser

Hverken Flygtningekonventionen eller EMRK forpligter positivt staterne til at
give asyl til flygtninge eller personer med lignende beskyttelsesbehov. Begge
konventioner begraenser imidlertid staternes adgang til at afvise, udvise eller pa
anden vis tvangsudsende asylansggere, far en vurdering af beskyttelsesbehovet
har fundet sted,*® jf. det internationale non-refoulement-princip. Den heri besta-
ende beskyttelse er dog ikke snavert knyttet til flygtninge og asylansggere, men
finder anvendelse pa enhver udlending, der star foran udsendelse til tortur og
andre former for overgreb.?

2.2.1. Flygtningekonventionens beskyttelse af asylansggere
Flygtningekonventionen forpligter ikke staterne til at give asyl, ligesom den ikke
fastsaetter en eksplicit forpligtelse for staterne til at realitetsbehandle asylanmod-
ninger.?! Imidlertid fastseettes princippet om non-refoulement i konventionens
art. 33. Det falger af art. 33, stk. 1, at staterne ikke ma udvise eller afvise (»re-
fouler«) en flygtning til et land, hvor den pagaldendes liv eller frihed vil vere i
fare. Det vil sige, hvor flygtningen risikerer forfalgelse som angivet i konventio-
nens art. 1A (2). Art. 33, stk. 1, paleegger saledes staterne at beskytte flygtninge,
der falder ind under definitionen i art. 1A (2).22 Denne beskyttelse mod refoule-
ment er ikke begrenset til hjemlandet (direkte refoulement), men geelder ethvert
territorium, hvor den pageldendes liv eller frihed er truet (indirekte refoule-
ment). Udsendelse ma derfor hverken ske til et tredjeland eller ethvert andet land,
safremt den pagaeldende dér risikerer overgreb, eller risikerer at blive videresendt
til et land, hvor denne risikerer overgreb.? #

For at finde ud af om den pageldende asylansgger vil blive udsat for forfglgelse
i sit hjemland eller et andet land, safremt denne udvises, ma staterne se n&ermere
pa ansggningen om asyl. Af staternes beskyttelsesforpligtelse i art. 33, stk. 1, kan
der udledes en implicit forpligtelse til at realitetsbehandle asylansggninger. |

18 Kjeer (2001), s. 21 og Udlzndingeret (2017), s. 383.

¥ FLN & US (2015), pkt. 1. Under EU-retten fastsattes derimod en ret til asyl, se afs. 3.2.1.

20 Kjeer (2001), s. 25.

21 Udleendingeret (2017), s. 159 og Vedsted-Hansen (1997), s. 7.

22 Kjeer (2001), s. 30ff., samt Udlzendingeret (2017), s. 383.

2 Kjeer (2001), s. 31.

24 Beskyttelsen i art. 33, stk. 1, er modificeret pa to mader: dels gealder beskyttelsen kun for per-
soner, der opfylder betingelserne i art. 1A-F, dels er beskyttelsen ikke absolut, da art. 33, stk. 2,
indeholder undtagelser til beskyttelsen, se FLN & US (2015), pkt. 1.1. EMRK art. 3 har derimod
absolut karakter.
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modsat fald, hvis staterne ikke realitetsbehandler en asylansggning, vil de veere i
risiko for refoulement over for en person, der ved en nermere undersggelse viser
sig at have flygtningestatus og dermed veere beskyttet af art. 33.%°

Beskyttelsesforpligtelsen i art. 33, stk. 1, er dermed ikke betinget
af, at den pageeldende person formelt er anerkendt som flygtning i medfar af de
nationale regler herom. Ikke-anerkendte flygtninge, dvs. asylansggere, er derfor
ogsa beskyttet mod refoulement i henhold til art. 33. Dette afspejler et generelt
folkeretligt princip; den formelle anerkendelse af en person som flygtning er ikke
afgarende for dennes flygtningestatus. Anerkendelsen er ikke det, der ger en
flygtning til en flygtning, men er alene en konstaterende afgarelse af en personlig
status, der allerede indtradte pa det tidspunkt, hvor den pagaldende opfyldte be-
tingelserne i Flygtningekonventionens art. 1A (2). Anerkendelse af flygtninge-
status har derfor udelukkende deklarativ og ikke konstitutiv virkning. En anden
ting er da, at tildeling af opholdstilladelse i praksis er knyttet til den formelle
anerkendelse, hvilket i dansk ret vil udgere en konstitutiv afggrelse om udste-
delse af opholdstilladelse efter Udl. § 7, stk. 1.2

2.2.2. EMRK’s beskyttelse af asylansggere

Bestemmelsen i EMRK art. 3, hvorefter ingen ma underkastes tortur og umenne-
skelig eller nedvaerdigende behandling eller straf, indeholder menneskerettens
princip om non-refoulement.?” Mens Flygtningekonventionen alene omfatter
flygtninge i konventionens definitoriske forstand, jf. art. 1A (2), gelder EMRK
»enhver person«.?® EMRK art. 3 beskytter mod udsendelse uanset arsagen til den
angivne risiko for overgreb, ligesom en person kan paberabe sig art. 3, selvom
beskyttelse efter Flygtningekonventionens udelukkelsesregler ville vaere udeluk-
ket. EMRK art. 3 er saledes absolut, og tillader ingen undtagelser.?®

EMRK hjemler ikke en ret til asyl, og den palegger ikke staterne en eksplicit
forpligtelse til at realitetsbehandle asylansggninger.® Imidlertid har EMRK art.
3 betydning i forhold til beskyttelsen af asylansggere.

Udsendelse af en person rejser spargsmal i forhold til art. 3, der
indeholder et generelt kriterium for beskyttelse mod udsendelse.®* Beskyttelsen
efter art. 3 forudseetter en vurdering af, hvorvidt der er vaegtige grunde (»substan-
tial grounds«) til at antage, at der er en reel risiko (»real risk«) for, at personen
risikerer en behandling i strid med art. 3, sdfremt denne udsendes. 32

EMD har tillagt art. 3 ekstraterritorial effekt.3® Betydningen heraf
er, at bestemmelsen ikke kun sikrer mod art. 3-overgreb begaet under statens
egen udevelse af jurisdiktion, men tillige sikrer mod udsendelse til et land, hvis
der er en risiko for, at vedkommende dér bliver udsat for eller videresendt til
behandling i strid med art. 3. Det vil sige, at der galder en pligt til i forbindelse

%5 Kjeer (2001), s. 32.

2 Handbogens pkt. 28, Kjer (2001), s. 32 og Udlendingeret (2017), s. 384.

27 Under EU-retten gentager art. 4, i chartret, det forbud mod tortur mv., der er indeholdt i EMRK.
Chartrets art. 4 indeholder saledes EU-rettens forbud mod refoulement. Se afs. 3.4.

28 Jf. EMRK art. 1.

2 EMRK med kommentarer (2011), s. 181, samt s. 249.

30 Vedsted-Hansen (1997), s. 7.

31 EMRK med kommentarer (2011), s. 245.

32 Jf. Soering mod UK, pr. 88, 91, og 99, der omhandlede udlevering af en person til strafforfglg-
ning i et tredjeland.

33 Ibid pr. 87-88.
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med jurisdiktionsudgvelse at tage hgjde for mulige konsekvenser heraf, som
matte opsta under andre staters jurisdiktion, safremt disse konsekvenser er for-
udseelige for EMRK-staten.3* Staterne er saledes afskaret fra at udsende en per-
son til ethvert land, hvor der er reel risiko for art. 3-overgreb.

EMD har fastslaet, at asylansggere er beskyttet mod udsendelse til reel risiko for
behandling i strid med art. 3.3° For at finde ud af om en asylansgger er i risiko
for art. 3-overgreb, safremt denne udsendes, ma staterne identificere beskyttel-
sesbehovet. | modsat fald ville staterne risikere at kreenke EMRK art. 3. Som
falge heraf indeholder EMRK art. 3 en implicit forpligtelse for staterne til at re-
alitetsbehandle en ansggning om asyl.

2.2.3. Sammenfatning
Beskyttelsesforpligtelserne i Flygtningekonventionens art. 33 og EMRK art. 3
forudseetter, at staterne etablerer en asylprocedure. Hvis en stat ikke vil give en-
hver, der paberaber sig at vaere flygtning de til denne status knyttede rettigheder,
ma den tage stilling til pastanden om flygtningestatus eller beskyttelsesstatus for
at udskille de berettigede personer.3®

Udgangspunktet for organiseringen af den statslige asylprocedure,
der ikke er reguleret af bindende internationale normer, er processuel autonomi.
Staternes frihed er dog ikke ubegranset, idet bl.a. EMRK art. 13 stiller krav om
effektive retsmidler, ligesom der gennem tiden er udviklet standarder for behand-
lingen af asylsager. Disse standarder har primeert betydning for de tilfeelde, hvor
asylansggninger realitetsbehandles, hvorfor der af hensyn til afhandlingens om-
fang ikke bliver redegjort yderligere herfor.%’

2.3. Afsluttende bemeaerkninger
Staterne er efter international ret forpligtet til at realitetsbehandle asylansggnin-
ger, inden en eventuel tilbagesendelse kan finde sted, hvis refoulementsforbuddet
skal have et reelt indhold. For en asylansgger er det saledes afgerende at fa ad-
gang til en asylprocedure, hvor vedkommende kan fa prevet sin sag.*®

De internationale forpligtelser begranser herved det folkeretlige
suveranitetsprincip og staternes adgang til at kontrollere udlendinges indrejse
og ophold pa territoriet. Suveranitetsprincippet er sa at sige blevet retligt kom-
promitteret som falge af refoulementsforbuddet. Det hgrer dog med til billedet,
at der principielt er tale om frivillige suveranitetsbegransninger, som Danmark
og andre stater har pataget sig ved indgéelse af internationale aftaler.3® 4°

Staternes forpligtelse til at realitetsbehandle asylansggninger indeberer imidler-
tid ikke en individuel ret for asylansggere til at fa behandlet asylansggninger i

3 EMRK med kommentarer (2011), s. 243 og JM (2012), s. 7.

3% EMRK med kommentarer (2011), s. 249. En fortolkning der er fastholdt i EMD’s praksis.

3 Kjeer (2001), s. 32 og Udlendingeret (2017), s. 383ff.

37 Udleendingeret (2017), s. 385ff. Fastsettelsen af disse internationale standarder er bl.a. sket i
UNHCR’s Eksekutivkomité (Ex.Com. Conclusions), samt pa europeisk plan i Europaradet (Eu-
roparads-rekommandationer) og EU (direktiv 2013/32).

38 Udleendingeret (2017), s. 105 og Udlendingeret (2000), s. 27.

39 Kjeer (2001), s. 21 og s. 40-41 og Lindholm (2014), s. 40-41.

40 For de lande der deltager fuldt ud i CEAS, er suveraniteten yderligere modificeret. Danmark
har en sarlig aftale med EU, se afs. 3.2.
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enhver stat efter asylansggerens eget valg, endsige i flere stater.** Spargsmalet
om, hvor i EU en asylansggning indgivet i en EU-medlemsstat skal behandles,
har igennem mange ar veeret underlagt retlig regulering. Denne regulering er om-
drejningspunktet i kap. 3. Reguleringen af asylprocedurens indledende fase i
Danmark er omdrejningspunktet i kap. 4.

Kapitel 3. Dublinsystemet og Danmarks deltagelse

3.1. Indledende bemarkninger

I mange ar har spargsmalet om, hvilket land der er ansvarlig for at behandle en
ansggning om asyl indgivet i en EU-medlemsstat, veeret underlagt retlig regule-
ring. Denne regulering findes i Dublinsystemet, der er hovedhjgrnestenen i op-
bygningen af CEAS.*? Dublinsystemet blev oprettet i 1990 ved en international
konvention. Systemet blev sidenhen integreret i EU-lovgivningen, idet Dublin-
konventionen blev aflgst af Dublin Il-forordningen i 2003, hvis formal var at
skabe et EU-retligt instrument. | 2013 vedtoges Dublin Ill-forordningen, der er
geeldende i dag.** Med Dublinsystemet har medlemsstaterne med visse forbehold
forpligtet sig til at sikre, at enhver asylansggning indgivet i EU bliver behandlet
ét sted blandt deltagerne i systemet.**

3.2. EU’s feelles asylpolitik og det danske EU-retsforbehold
EU’s retssamarbejde er samlet under overskriften »retlige og indre anliggender,
der i sin helhed handler om at etablere »(e)t omrade med frihed, sikkerhed og
retfeerdighed, jf. tredje del, afs. V, i TEUF. Ud over de almindelige bestemmel-
ser i art. 67-76, i TEUF, omfatter RIA-samarbejdet tre hovedomrader: samarbej-
det om graensekontrol, asyl og indvandring, samarbejdet om civilretlige spargs-
mal og det politi- og strafferetlige samarbejde.*® Det relevante hovedomrade i
denne kontekst er samarbejdet om graensekontrol,*® asyl og indvandring,*’ der
reguleres i art. 77-80, i TEUF.

| bade juridisk og praktisk henseende har det danske retsforbehold
serlig betydning i forhold til den harmonisering af asylpolitikken, som der i EU
foretages pa grundlag af art. 78, i TEUF.® Dette belyses i det falgende.

3.2.1. Asylpolitik og EU-kompetencer

| EU, et omrade med abne grenser og fri beveegelighed, hvor medlemsstaterne
deler de samme grundleeggende veerdier, er hensigten, at staterne har en felles
tilgang til at garantere hgje beskyttelsesstandarder. Det skal sikres, at asylansg-
gere, uanset hvor ansggningen indgives, tilbydes ensartede standarder med hen-
syn til modtagelsesforhold og proceduremassige ordninger og fastleeggelse af

4l Udlendingeret (2017), s. 384f.

42 Stockholmprogrammet, pkt. 6.2.1. CEAS bestar derudover af Eurodacforordningen, kvalifika-
tions-, modtagelses- og asylproceduredirektivet.

4L nr. 35 af 7. oktober 2004, pkt. 1-3 og Udlendingeret (2017), s. 108-110.

4 Vedsted-Hansen (1997), s. 7 og forordningens art. 3, stk. 1.

4 Jf. TEUF’s tredje del, afs. V.

46 Dyvs. visum- og Schengensamarbejdet.

47 Harmoniseringen af indvandringspolitikken pavirker ikke dansk lovgivning og praksis i samme
grad som asylpolitikken, fordi der ikke pa dette omrade er indgéet en parallelaftale, se EU-retten
i DK (2018), s. 106.

48 |bid s. 105.
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status. Sadanne falles regler vil gge den gensidige tillid mellem medlemssta-
terne.*® Med henblik pé at indfare et omrade med frihed, sikkerhed og retfaerdig-
hed har medlemsstaterne forpligtet sig til at etablere et feelles europaisk asylsy-
stem, CEAS.% Dette system er et centralt politisk mal for Unionen.5! | lyset heraf
handler EU’s asylpolitik overodnet om at handtere tredjelandsstatsborgere, der
kommer til Europa fra lande med krig og undertrykkelse, og som har behov for
international beskyttelse.>?

EU agter at udvikle CEAS i overensstemmelse med medlemsstaternes internati-
onale forpligtelser i navnlig Flygtningekonventionen og EMRK.

Under EU-retten skal EU ifglge art. 78, stk. 1, i TEUF, udforme en
feelles politik for asyl med henblik pa at tilbyde en passende beskyttelse til enhver
tredjelandsstatshorger, der har behov for international beskyttelse, og pa at sikre
overholdelse af non-refoulement-princippet. Denne asylpolitik skal veere i over-
ensstemmelse med FN’s Flygtningekonvention og andre relevante traktater, her-
iblandt EMRK som den vigtigste. Som fglge heraf skal Europa-Parlamentet og
Réadet efter den almindelige lovgivningsprocedure>® vedtage foranstaltninger
vedrgrende et feelles europaisk asylsystem, der bl.a. omfatter en ensartet status
for tredjelandsstatsborgere, der gelder i hele Unionen, feelles procedurer for til-
deling og fratagelse af ensartet status for asyl, samt kriterier og procedurer til
bestemmelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en an-
sggning om asyl, jf. art. 78, stk. 2, litraa, d og e, i TEUF.

I EU’s asyl-acquis er der i dag vedtaget adskillige EU-retsakter
med henblik pa at gennemfare art. 78, i TEUF, heriblandt Dublin- og Eurodacfor-
ordningen, modtagelses-, kvalifikations- og asylproceduredirektivet.

Menneskerettighedsgrundlaget for CEAS understreges yderligere af chartret, der
under EU-retten foreskriver retten til asyl. Det faglger af art. 18, at asylretten sik-
res under iagttagelse af Flygtningekonventionen og i overensstemmelse med
TEU og TEUF. Chartrets art. 19 indeholder et forbud mod et udsende personer
til lande, hvor der er alvorlig risiko for at blive udsat for refoulement.>* Endvidere
anerkendes chartrets fundamentale rettigheder, friheder og principper af EU, jf.
art. 6, stk. 1, i TEU. Det understreger, at de rettigheder der er garanteret ved
EMRK, udger generelle principper i EU-retten, jf. art. 6, stk. 3, i TEU.%

3.2.2. Det danske retsforbehold
Danmark har et retsforbehold®® over for overstatslig EU-regulering i henhold til
tredje del, afsnit V, i TEUF, dvs. traktatens RIA-afsnit.

49 Stockholmprogrammet, pkt. 6.2-6.2.1.

50 Jf. Dublinforordningens betragtning 2. Mélsatningen om CEAS blev oprindeligt formuleret af
DER under det serlige mgde i Tammerfors den 15.-16. oktober 1999, jf. betragtning 3.

51 Stockholmprogrammet, pkt. 6.2.

2 EU-oplysningen, RIA, jf. art. 78, stk. 1, i TEUF.

53 Jf. art. 294, i TEUF. Kommissionen fremsztter et lovforslag, der behandles af de to EU-med-
lovgivere, EU-Parlamentet og Radet.

54 Europaradets Handbog (2014), s. 23.

%5 JM (2012), s. 3.

% Grundlaget for det danske retsforbehold er bestemmelsen i Edinburgh-afggrelsen fra 1992 om,
at Danmark deltager i RIA-samarbejdet pd mellemstatsligt niveau, jf. JM (2015), s. 11. Edin-
burgh-afggrelsen var dog en ren politisk erklering. Med Amsterdamtraktaten blev veasentlige
dele af RIA-samarbejdet overfart fra det mellemstatslige samarbejde til det overstatslige samar-
bejde i TEF. Forbeholdet om RIA blev da indsat i en sarlig protokol (nr. 5) som en del af det
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Det folger direkte af art. 1, stk. 1, og art. 2 i Protokol Nr. 22 om
Danmarks stilling, at ingen af bestemmelserne i traktatens RIA-afsnit, ingen for-
anstaltninger, der er vedtaget i henhold til dette afsnit, ingen bestemmelser i in-
ternationale aftaler indgaet af EU i henhold til dette afsnit og ingen afgarelser
truffet af EU-Domstolen om fortolkning af sadanne bestemmelser eller foran-
staltninger, eller foranstaltninger, der er andret eller kan &ndres i henhold til
dette afsnit, er bindende for eller finder anvendelse i Danmark.

Som fglge af retsforbeholdet deltager Danmark ikke i det overstats-
lige samarbejde vedrarende asylpolitikken, og Danmark er ikke bundet af de EU-
retsakter, der vedtages med hjemmel i art. 78, i TEUF. Det betyder, at der i dag
er flere EU-retsakter, der som udgangspunkt ikke er bindende for Danmark, da
de netop er udstedt med hjemmel i TEUF’s RIA-afsnit. Det geelder eksempelvis
alle retsakterne i CEAS, dvs. Dublin- og Eurodacforordningen, samt kvalifikati-
ons-, modtagelses- og asylproceduredirektivet. | preeamblen til hver af disse rets-
akter anvendes en standardtekst, der fastsetter, at vedtagelsen af denne retsakt
ikke er bindende for og ikke finder anvendelse i Danmark.%” Danmark er séledes
ikke en uforbeholden deltager i CEAS.

3.2.3. Parallelaftalen om Dublinsystemet

Dublinforordningen er som navnt omfattet af Danmarks retsforbehold. Som en
seerlig ordning har Danmark indgaet en parallelaftale med EU (dengang EF),8 %
hvilket indebzrer, at Danmark deltager i Dublin(- og Eurodac)forordningen pa
mellemstatsligt grundlag. En sadan parallelaftale kan indgas med fuld respekt for
retsforbeholdet, eftersom forbeholdet i Edinburgh-afgarelsen fastlagde, at Dan-
mark deltager fuldt ud i det mellemstatslige RIA-samarbejde.®°

Parallelaftalens mellemstatslige karakter indeberer, at den skal gennemfares i
national lovgivning, hvilket sker i form af @ndringer i Udl. | dag er Dublin 111-
forordningen i sin helhed gennemfart i dansk ret gennem bestemmelser i Udl., jf.
829 ao0g 8§48 a-48 b.

Parallelaftalen fastseetter, at Danmark ikke deltager i vedtagelsen af endringer af
Dublinforordningen, og at &ndringerne ikke er bindende for og ikke finder an-
vendelse i Danmark, jf. art. 3, stk. 1. | tilfelde af &ndringer af Dublinforordnin-
gen har Danmark ret til fortsat at veere tilsluttet forordningen med andringer,
safremt Danmark inden 30 dage efter vedtagelsen heraf meddeler Kommissio-
nen, at man vil gennemfgre indholdet af &ndringerne, jf. art. 3, stk. 2. | praksis
sker det ved, at EU-Reprasentationen i Bruxelles efter anmodning fra Udlan-
dinge- og Integrationsministeriet giver Kommissionen besked om, at Danmark

samlede traktatgrundlag, se Udlendingeret (2006), s. 34ff. | dag er Danmarks stilling fastsat i
Protokol nr. 22 om Danmarks stilling, der er knyttet som bilag til TEUF.

57 Se som eksempel pa denne standardtekst modtagelsesdirektivets 34. betragtning.

%8 Jf. Radets afgerelse 2006/188/EF af 21. februar 2006 om indgaelse af aftalen mellem Det Eu-
ropziske Fallesskab og Kongeriget Danmark om udvidelse af bestemmelserne i Dublinforord-
ningen og Eurodacforordningen til ogsa at omfatte Danmark.

% Parallelaftalen blev oprindeligt indgdet i forhold til Dublin I1-forordningen, der vedtoges af
Radet den 18. februar 2003. Ved lov nr. 323 af 18. maj 2005, blev Danmark tilknyttet Dublinfor-
ordningen pa mellemstatsligt grund. Se mere om parallelaftalens tilblivelse i L nr. 35 af 7. oktober
2004.

80 | nr. 35 af 7. oktober 2004, pkt. 1.
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vil gennemfare den nye Dublinforordning i dansk ret.5! Hvis Danmark ikke inden
for de naermere angivne frister gennemfgrer indholdet af endringerne i national
ret, vil aftalen blive betragtet som opsagt, medmindre Danmark og EU opnar
enighed om andet, jf. art. 3, stk. 7. Som fglge heraf ma Danmark som udgangs-
punkt tilslutte sig de endringer af forordningen, der vedtages af de gvrige EU-
medlemsstater for at forblive deltager i Dublinsystemet.®2

| forhold til Dublin IV-forslaget antages dette at blive problematisk
for den danske regering, ifald forslaget vedtages med den foreslaede tvungne om-
fordelingsordning, som Kommissionen har lagt op til (se kap. 5).

3.2.4. Nar Danmark »gennemfgrer EU-retten«

Som falge af Danmarks serlige deltagelse i Dublinsystemet opstar der et par ju-
ridiske spgrgsmal i forhold til, hvorvidt Danmark er bundet af chartret i forbin-
delse med afgarelser om overfarsel efter Dublinforordningen, og hvorvidt Dan-
mark er bundet af EU-Domstolens afgarelser i Dublinsager.5?

Chartrets bindende virkning for nationale myndigheder afhaénger af, om de »gen-
nemfarer EU-retten, jf. art. 51, stk. 1. Der kan p.d.e.s. vere tvivl om, hvorvidt
Danmark gennemfgrer EU-ret ved anvendelsen af Dublinreglerne, da Dublinsy-
stemet ikke er traktatfeestet, men fastlagt i en mellemstatslig aftale. For denne
tvivl taler, at den mellemstatslige aftale alene er indgaet mellem Danmark og EU,
netop fordi Dublinforordningen som falge af forbeholdet ikke finder umiddelbar
anvendelse i Danmark som en EU-retsakt (afs. 3.2.2-3.2.3).%4

P.d.a.s. kan det anfares, at parallelaftalen om dansk deltagelse i
Dublinsystemet er vedtaget i form af en radsafgerelse; parallelaftalens formelle
grundlag har EU-retlig karakter, hvorfor danske myndigheder pa omradet de
facto gennemfgrer EU-retten, nar Dublinreglerne anvendes i konkrete afgarel-
ser.% Derudover har Danmark ved at indga parallelaftalen accepteret, at gennem-
fare de heraf omfattede EU-retsakter i sin helhed med den EU-retlige fortolkning,
der folger heraf, jf. folkeretlige aftaleprincipper. Ydermere angiver parallelafta-
len det som et formal for de kontraherende parters at na frem til en ensartet an-
vendelse og fortolkning af Dublinforordningen i alle medlemsstater, jf. art. 1, stk.
2. Som falge heraf er chartret bindende for de danske myndigheder ved disses
behandling og afgarelse af sager efter Dublinreglerne, hvorfor Danmark skal ad-
ministrere Dublinreglerne i overensstemmelse hermed.®

Fsva. EUD’s kompetence fglger det af parallelaftalen, at de danske domstole er
stillet pA samme made som en ret i en anden EU-medlemsstat, jf. art. 6, stk. 1.
Derfor er de danske domstole i konkrete Dublinsager berettiget og forpligtet til
at foreleegge praejudicielle spargsmal for Domstolen, hvis der er tvivl om fortolk-
ningen eller gyldigheden af EU-retten, jf. art. 267, i TEUF. Ligeledes skal de
danske domstole tage behgrigt hensyn til afgarelserne i Domstolens praksis ved-
rarende fortolkningen af bestemmelserne i Dublinforordningen, jf. art. 6, stk. 2,

1L 7 af 2. oktober 2013, pkt. 1.2. Tilbage i 2013 var det JM, der gav Kommissionen besked. |
dag vil det veere UIM.

%2 Udleendingeret (2017), s. 23f.

83 Udleendingeret (2017), s. 138.

84 EU-retten i DK (2018), s. 116.

8 En stat gennemfarer EU-retten, ndr denne anvender suveranitetsklausulen i art. 17, stk. 1, se
afs. 3.3.1 0g 3.4.3.

8 EU-retten i DK (2018), s. 116-117 og Udlendingeret (2017), s. 25.
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jf. art. 2, stk. 1 og 2. Ved sin tiltraeden til Dublinforordningen er Danmark derfor
ogsa bundet af EUD’s praksis herom.

Hvorvidt Flygtningenaevnet, der i kraft af sin domstolslignende sta-
tus har adgang til at foreleegge preaejudicielle spgrgsmal for EUD i henhold til art.
267, 1 TEUF, anser sig for omfattet af denne foreleeggelsesadgang, forekommer
endnu uafklaret. Flygtningenavnet har hidtil ikke fundet anledning til at overveje
praejudiciel foreleeggelse for EUD.®’

3.3. Dublinforordningen

3.3.1. Formél og hovedprincipper for ansvarsfastleeggelsen®®
Dublinforordningen fastseetter kriterier og procedurer til afgarelse af, hvilket
Dublinland® der er ansvarlig for behandlingen af en ansggning om international
beskyttelse, der indgives af en asylansgger i en af medlemsstaterne.’® Malet er
hurtigt at fordele enhver asylansgger i Dublinomradet til den ansvarlige med-
lemsstat. Det skal sikre en effektiv adgang til en asylprocedure og realitetsbe-
handling.”

Dublinforordningens art. 3, stk. 1, anerkender en ret til at fA medlemsstaternes
specifikke stillingtagen til en asylanmodning. Enhver ansggning om asyl skal be-
handles, men kun af den medlemsstat der er ansvarlig efter kriterierne i kap. 1ll,
i den deri angivne rekkefglge, jf. art. 7, stk. 1.

Forordningen indeholder en reekke konkrete kriterier til afgerelse
af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for at behandle en asylansggning. Krite-
rierne falder i to kategorier, der overordnet deekker over to forskelligartede situ-
ationer. Den ene situation fokuserer pa udlendingens familieere tilknytning og
tilknytning til en bestemt medlemsstat; her tages der serligt hensyn til uledsagede
mindrearige (art. 8-11). Den anden situation vedrgrer, hvordan udlendingen er
lykkedes med at indrejse pa medlemsstaternes omrade, herunder om én eller flere
medlemsstater har udstedt visum eller opholdstilladelse til ansggeren (art. 12),
eller ladet denne indrejse og opholde sig pa sit territorium enten efter ulovlig
grensepassage (art. 13), som visumfritaget (art. 14) eller i en lufthavns transit-
omréde (art. 15).

Kan det ikke pa grundlag af kriterierne afgares, hvilken medlems-
stat der er ansvarlig, er det den stat, hvori ansggningen farst indgives, der er an-
svarlig for realitetsbehandlingen, jf. art. 3, stk. 2, 1. led.

Dublinforordningen indeholder modifikationer til disse ansvarskriterier.”

Det folger af art. 3, stk. 3, at enhver medlemsstat bevarer mulighe-
den for at sende en ansgger til et sikkert tredjeland under overholdelse af de regler
og garantier, som er fastsat i asylproceduredirektivet. En medlemsstat kan der-
med anvende nationale regler om afvisning af asylansggere uafhangigt af Dub-
linreglerne. Se mere i afs. 4.3.3.

57 FLN 23. beretning, s. 33 og Udleendingeret (2017), s. 25f. og s. 402.

88 Af pladsmaessige arsager er den fglgende fremstilling af Dublinforordningen steerkt afgreenset
til det mest relevante.

% Dvs. et land, der er omfattet af forordningen. Det inkluderer EU-landene, Island, Norge, Lich-
tenstein og Schweiz.

70 Jf. forordningens art. 1, formalsbestemmelsen.

L Jf. forordningens 5. betragtning.

2 Udlendingeret (2017), s. 118 og s. 394-395.

3 Udlendingeret (2017), s. 395.
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Derudover kan enhver medlemsstat efter art. 17, stk. 1, beslutte, at
patage sig ansvaret for at behandle en ansggning om asyl, selvom ansvaret ikke
pahviler den efter ansvarskriterierne. Denne bestemmelse omtales som »suvera-
nitetsklausulen«. Medlemsstaterne er ikke direkte forpligtede til at anvende art.
17, stk. 1. Dog kan det vise sig ngdvendigt at anvende bestemmelsen for at undga
kraenkelse af chartret og EMRK. En given medlemsstat kan sta i en situation,
hvor anvendelsen af Dublinkriterierne ville medfare et uhensigtsmaessigt udfald,
hvorfor medlemsstaten ma patage sig ansvaret for asylsagsbehandlingen for at
overholde sine internationale forpligtelser.”

Tilbage i 2006 udtalte UNHCR, at suverenitetsklausulen bgr an-
vendes mere bredt af hensyn til asylansggeren. Der bar derfor ikke ske tilbages-
endelse til et EU-land, hvor der er risiko for kraenkelse af den internationale men-
neskeret. | sadanne tilfeelde ber klausulen anvendes, saledes at landet selv be-
handler asylansggningen.’ Tilsvarende har Kommissionen udtalt, at medlems-
staterne bgr gere mere brug af de diskretionare klausuler, dvs. bl.a. suverani-
tetsklausulen, for at lette presset pd medlemsstaterne i frontlinjen.”

En vaesentlig modifikation til anvendelsen af forordningens ansvarskriterier er
fastsat i art. 3, stk. 2, 2. led. Safremt det er umuligt at overfare en ansgger til den
medlemsstat, der primert er udpeget som ansvarlig i medfer af forordningens
ansvarskriterier, fordi der er vasentlige grunde til at tro, at der er systemfejl i
asylproceduren og i modtagelsesforholdene for ansggere i den pagaeldende med-
lemsstat, som medferer en risiko for behandling i strid med art. 4 i chartret, skal
den medlemsstat, der treeffer afgarelsen fortseette med at undersgge, om en anden
medlemsstat kan udpeges som ansvarlig. Hvis dette ikke er muligt, eller hvis
overfarsel ikke kan gennemfares til den farste medlemsstat, hvori ansggningen
blev indgivet, bliver den medlemsstat, der treeffer afgerelsen, den ansvarlige
medlemsstat, jf. art. 3, stk. 2, 3. led.

Denne bestemmelse forholder sig direkte til den situation, at Dub-
linreglerne ikke kan anvendes i forhold til en eller flere medlemsstater, hvis sy-
stemer er merket af problemer. Henvisningen til systemfejl som kriterium for,
hvorvidt en medlemsstat vil vere afskaret fra at anvende de normale ansvarskri-
terier, er baseret pa EUD’s fortolkning af Dublin I1-forordningen i lyset af art. 4,
i charteret, og blev indsat efter Domstolens afgarelse i de forenede sager, N.S. &
M.E.”

Endeligt skal forordningens art. 27 fremhaves.’® Som et led i beskyttelsen af
asylansggere blev der i forbindelse med Dublin Il1-forordningen vedtaget regler
om effektive retsmidler, herunder en pligt til opsattende virkning.

3.3.2. Proceduren for overtagelse og faktisk overfarsel ”®

"4 Udleendingeret (2017), s. 124ff.

S UNHCR discussion paper (2006), s. 25 og s. 31.

6 KOM(2015) 240, s. 14.

7 3. pr. 86, 89 og 106, samt EU-retten i DK (2018), s. 115. Mere herom i afs. 3.4.

8 Art. 27, stk. 1, viderefgrte Dublin Il-forordningens art. 19 og 20. Som noget nyt forpligtede art.
27, stk. 3, medlemsstaterne til at tillegge klager opsattende virkning, hvilket medfarte endringer
i Udl. 8§ 53 a, stk. 2, jf. L 7 af 2. oktober 2013, bemearkninger til nr. 21.

8 Afsnittet om de processuelle tiltag er kortfattet af hensyn til opgavens omfang.
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Det er afggrende, at Dublinsystemet er velfungerende, og at asylansggninger be-
handles s& fleksibelt og effektivt som muligt. En af forudsatningerne for et vel-
fungerende Dublinsystem er, at der er opsat klare betingelser og procedurer for
sagsbehandlingen.

I forordningens kapitel V1 fastsattes proceduren for overtagelse og tilbagetagelse
af asylansggere. Der er primert tale om frister og fremgangsmade. De narmere
processuelle tiltag er bl.a. fastsat i art. 21 og 29, hvor art. 21 vedrgrer den under-
sggende stats anmodning om, at en anden medlemsstat er ansvarlig for asylsags-
behandlingen,®! mens art. 29 vedrarer den faktiske overfarsel af asylansggeren
fra den undersggende medlemsstat til den ansvarlige medlemsstat.

Ud over de processuelle tiltag giver en Dublinoverfgrsel ogsa anledning til vee-
sentlige spgrgsmal i forhold til princippet om non-refoulement. Dette uddybes
nedenfor.

3.4. Nar Dublinsystemet smuldrer

3.4.1. Gensidig tillid

Dublinsystemet er p.d.e.s. udviklet i overensstemmelse med de internationale
forpligtelser, der fglger af Flygtningekonventionen og EMRK. Ogsa i henhold til
EU-retten skal enhver form for overfarsel af en person til en anden medlemsstat
ske med respekt for retten til asyl og princippet om non-refoulement (afs. 3.2.1).82
P.d.a.s. bygger Dublinsystemet pa gensidig tillid mellem myndighederne og be-
slutningstagerne i de forskellige medlemsstater. Systemet bygger pa en formod-
ning om gensidig tillid, idet medlemsstaterne, der alle efterlever non-refoule-
ment-princippet, betragtes som sikre lande for tredjelandsstatsborgere. 8
Denne formodning er blevet udfordret i praksis.

3.4.2. M.S.S. mod Belgien og Graekenland

I denne sag tog EMD stilling til, hvorvidt Belgiens overfarsel af en asylansgger
til Graekenland, som efter Dublinreglerne var ansvarlig for behandlingen af den
pageeldendes asylansggning, var i strid med EMRK art. 3.

Sagen vedrarte en klager, der var flygtet fra Afghanistan i 2008 og
ankom til Graekenland som farste EU-land. Han sggte ikke asyl i Graekenland.®
| februar 2009 ankom klageren til Belgien, hvor han sggte asyl. Ved gennemgan-
gen af klagers fingeraftryk fremkom et Eurodac-hit, hvoraf det fremgik, at klager
var registreret i Graekenland. | overensstemmelse med Dublinforordningen an-
modede de belgiske myndigheder i marts 2009 de graeeske myndigheder om at
behandle asylsagen.® Belgien fandt ikke anledning til at tro, at Graekenland ikke
ville overholde sine forpligtelser efter EMRK og Flygtningekonventionen.®’ |

80 Jf. forordningens praeeambel 2, 5 og 7 og Udlandingeret (2017), s. 128.

81 Anmoder et andet EU-land Danmark om at overtage mv., en udlending efter Dublinreglerne,
treeffer Udleendingestyrelsen snarest muligst afgerelse herom, jf. Udl. § 48 b.

82 Europaradets Handbog (2014), s. 70.

8 Det falger af Dublinforordningens betragtning 3, 13 og 14, at forordningen skal fortolkes og
anvendes i overensstemmelse med en raekke internationale standarder for menneskerettigheder,
herunder Flygtningekonventionen, FN’s Bgrnekonvention, EMRK og chartret.

8 Stockholmprogrammet, pkt. 1.2.1.

8 Jf. M.S.S. mod Belgien og Grakenland, pr. 9-10.

% |bid pr. 11-14.

8 Ibid pr. 16-17.
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juni 2009 bekreeftede de graeeske myndigheder sit ansvar. Den 11. juni 2009 havde
klageren dog indbragt beslutningen om overfagrsel for EMD, og han anmodede
om suspension af overfarslen efter Rule 39 i Domstolens procesreglement. EMD
afslog denne anmodning, men afgav formel henstilling til den graeske regering
om, at man narede tillid til, at Greekenland ville overholde sine forpligtelser i
relation til savel konventionerne som de EU-retlige asylregler. Den 15. juni 2009
blev klageren under eskorte sendt tilbage til Graekenland, hvor han straks ved sin
ankomst blev frihedsbergvet og efter lgsladelsen levede pa gaden. | august 2009
blev klageren ved et forsgg pa at forlade landet igen frihedsberavet.®

Under de foreliggende omstendigheder fandt EMD det hensigtsmassigt at un-
dersgge klagepunkterne mod farst Graeekenland og dernzast mod Belgien.®°

Fsva. de graeske aspekter fandt EMD, at Graekenland havde kran-
ket art. 3 (direkte refoulement) bade for sa vidt angar de forhold, hvorunder kla-
geren blev tilbageholdt *° og for sé& vidt angar de manglende foranstaltninger til
at daekke klagerens leveforhold under asylsagens behandling.®* Derudover fandt
EMD, at Graekenland havde krenket EMRK art. 13 om adgangen til effektive
retsmidler, fordi det graeske asylsystem led af alvorlige mangler.®?

Fsva. de belgiske aspekter fandt EMD, at de belgiske myndigheder
ved tilbagesendelsen af klageren til Graekenland havde eller burde have haft
kendskab til manglerne i det graeske asylsystem, og at Belgien havde undladt at
sikre sig, at den graeske asyllovgivning blev handhavet effektivt i praksis.®
EMD fandt derfor, at de belgiske myndigheder ved at overfare klageren til Gree-
kenland bevidst udsatte ham for »...conditions of detention and living conditions
that amounted to degrading treatment...«% Dvs. nedvaerdigende behandling i
strid med art. 3 (indirekte refoulement). Som falge heraf fandtes Belgien at have
kreenket art. 3,% hvilket i gvrigt er udtryk for bestemmelsens ekstraterritoriale
effekt. Endelig fandt EMD, at Belgien havde kraenket art. 13 ved ikke, at have
givet klageren mulighed for en grundig behandling af klagen forud for udsendel-
sen til Greekenland. EMD lagde her vaegt pa, at klagen ikke havde opsettende
virkning.%

Som forventet fandt EMD, at Graekenland havde kranket klagerens rettigheder i
henhold til art. 3, grundet den behandling som klageren blev udsat for. EMD’s
afgarelse var derimod nydannende ved, at Domstolen ogsa fandt Belgien ansvar-
lig for kreenkelse af EMRK, selvom overfarslen havde hjemmel i EU-retten. Her-
ved understregede EMD ikke kun art. 3’s ekstraterritoriale effekt men ogsa prin-
cippet om, at udvisningsstaten er ansvarlig for overholdelsen af art. 3 i forhold til
de forudsigelige konsekvenser af en overfarsel af en asylansgger til en anden EU-
medlemsstat, selvom udvisningen er lovlig efter Dublinreglerne.®’ Dette er ud-

8 |bid pr. 24-27, pr. 31-32, pr. 34-37 og pr. 43-44.
8 Ibid pr. 204.

% Ibid pr. 216-222 og pr. 234.

%L Ibid pr. 249-264.

9 |bid pr. 294-320 og pr. 321-322.

% Ibid pr. 352 og pr. 358.

% Ibid pr. 367

% Ibid pr. 360 og pr. 368.

% Ibid pr. 385-397.

9 EU-retten i DK (2018), s. 114.
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tryk for, at en stat ikke skal overfgre asylansggere, men kan overfere asylansg-
gere. Dublinforordningen fastsetter saledes ikke en EU-retlig forpligtelse til at
overfgre en asylansgger til den ansvarlige medlemsstat.

I en situation lig den i M.S.S.-sagen bgr udvisningsstaten forment-
ligt overveje at anvende suvergnitetsklausulen i art. 17, stk. 1, og selv behandle
asylansggningen for at overholde forpligtelserne i henhold til EMRK (og
chartret).

3.4.3. De forenede sager, N.S. & M.E.

Et lignende resultat blev slaet fast af EUD i en prajudiciel afggrelse i henhold til
art. 267, i TEUF. De forenede sager handlede overordnet om, hvorvidt en med-
lemsstat kan overfare en asylansgger til den ansvarlige medlemsstat i medfar af
Dublinreglerne, uanset at den undersggende stat ikke kan vare uvidende om, at
forholdene i den ansvarlige stat gar, at en overfarsel dertil kan udgare en kraen-
kelse af chartrets art. 4.

Domstolen fastslog, at der er en formodning for, at behandlingen
af asylansggere i enhver medlemsstat er i overensstemmelse med chartret, Flygt-
ningekonventionen og EMRK,* men at medlemsstaterne ikke kan anvende en
uafkreeftelig formodning for, at den medlemsstat som i henhold til forordningens
art. 3, stk. 1, er den ansvarlige stat, overholder chartret.*® Hvis Dublinforordnin-
gen opstillede en sadan uafkreftelig formodning, ville den kunne bringe garanti-
erne med henblik pad EU’s og medlemsstaternes beskyttelse og overholdelse af
grundlaggende rettigheder i fare. 1%

Domstolen fastslog ydermere, at chartrets art. 4 skal fortolkes sale-
des, at medlemsstaterne ikke ma overfare en asylansgger til den ansvarlige med-
lemsstat, jf. forordningens art. 3, stk. 1, nar de ikke kan veere uvidende om, at de
»systemmaessige mangler« ved asylproceduren og modtagelsesforholdene for
asylansggere i den pagaldende medlemsstat giver grund til at antage, at ansgge-
ren vil blive udsat for en reel risiko for behandling i strid med art. 4.1 Safremt
det er umuligt at overfare en asylansgger til den ansvarlige medlemsstat, skal den
undersggende medlemsstat fortseette med at undersgge kriterierne i kap. 111 for at
fastsla, om en anden medlemsstat kan udpeges som ansvarlig. Om forngdent pa-
hviler det denne stat selv at behandle ansggningen i overensstemmelse med su-
veranitetsklausulen,%? jf. nugaldende art. 17, stk. 1.

Pa grundlag af disse preemisser fastslog Domstolen, at en afgerelse om at be-
handle eller ikke behandle en asylansggning, som den ikke er ansvarlig for efter
ansvarskriterierne, gennemfgrer EU-retten i henseende til art. 6, i TEU og/eller
art. 51, i chartret.1% Nar en stat bruger sin suverane ret til at beslutte sig for at
patage sig ansvaret for behandlingen af en asylsag, jf. forordningens art. 17, stk.
1, gennemfgrer denne EU-retten, hvorfor chartret skal overholdes. Dette er for-
udsaetningen for, at det bliver aktuelt for Danmark at tage stilling til chartrets art.
4, nar suveranitetsklausulen overvejes i Dublinsager, se mere i afs. 4.3.4.1.

% De forenede sager, N.S. og M.E., pr. 80 og 83, dvs. formodning om gensidig tillid.
% Ibid pr. 99.

100 |bid pr. 100 og 104-105.

101 |bid pr. 106.

102 |bid pr. 107-108.

103 De forenede sager, N.S. og M.E, domstolens kendelse, 1).
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Domstolen udtalte ydermere, at EU-retten er til hinder for, at der
anvendes en uafkraeftelig formodning for, at den ansvarlige medlemsstat over-
holder de grundlaeggende rettigheder.*®* Der skal altsé vaere adgang til at afkreefte
formodningen om gensidig tillid, selvom Dublinforordningen er baseret pa denne
formodning, jf. forordningens betragtning 3.1%

I lyset af EUD’s dom begraenser Dublin IlI-forordningens art. 3, stk. 2, 2. led, nu
anvendelsen af forordningens ansvarskriterier, idet art. 3, stk. 2, 2. led, henviser
til systemfejl som kriterium for, om overfgrsel i medfer af de normale Dublinkri-
terier kan ske. Dette kriterium om systemfejl er ikke veldefineret, og det kan veere
ngdvendigt at undlade Dublinoverfarsel i flere tilfeelde end dem, der falder inden
forart. 3, stk. 2, 2. led. Det kan fglgelig vise sig ngdvendigt for den undersggende
medlemsstat at patage sig ansvaret for asylsagens behandling, jf. suveranitets-
klausulen i art. 17, stk. 1, for at overholde sine forpligtelser efter EMRK og
chartret, selvom det ikke er direkte pakraevet efter art. 3, stk. 2, 2. led.1®® EUD
anlagger en lignende fortolkning i en nyere dom, %’ hvilket kan ses som led i en
mere generel opbladning af formodningen om gensidig tillid.1%®

Ved en umiddelbar sammenligning af EUD’s preemisser, fsva. formuleringen sy-
stemmaessige fejl, over for preemisserne i EMD’s afggrelse synes der at vaere en
realitetsforskel i forhold til fortolkningen af EMRK art. 3 (der er lig chartrets art.
4). Det bevirker, at teersklen synes anderledes efter EU-retten end efter EMRK.
Ved at angive systemmeassige mangler i modtagelsesforholdene i den modta-
gende medlemsstat som et slags kriterium for overtraedelse af EMRK art. 3, frem
for de velkendte veegtige grunde (»substantial grounds«) og reel risiko (»real
risk«), har EUD pa sin vis omdefineret teersklen for beskyttelse mod refoulement.
En sadan anderledes definition af teersklen er i princippet ensbetydende med en
revideret fortolkning af art. 3.

Det er ikke narveerende afhandlings opgave at lgse denne problem-
stilling, og der er en mulighed for, at EUD’s angivelse af systemmaessige fejl som
kriterium for overtraedelse blot bruges for at understrege, at den gensidige tillid
kan afkreftes. Problemstillingen fortjener dog alligevel at blive navnt her, om
end den ikke skal uddybes yderligere.

3.4.4. Sammenfatning

Pa baggrund af de to domme kan det legges til grund, at princippet om non-
refoulement i henholdsvis EMRK art. 3 og art. 4, i chartret, har betydning for
anvendelsen af Dublinreglerne. Dublinoverfarsel skal ske med respekt for prin-
cippet om non-refoulement.® Uanset at en udsendelse har hjemmel i Dublinkri-
terierne, pahviler det den medlemsstat, som traeffer beslutning om udsendelse at
tage hgjde for de forudsigelige konsekvenser heraf.! Det understreger, at en

104 |bid, domstolens kendelse, 2).

105 EU-retten i DK (2018), s. 114.

106 EU-retten i DK (2018), s. 115.

107 3f. C.K. m.fl. mod Republika Slovenija, vedr. fortolkningen af art. 3, stk. 2, og art. 17, stk. 1, i
Dublin IlI-forordningen. Her medgav Domstolen, at formodningen kan afkraftes, selvom der
ikke var systemfejl. Af pladsmassige arsager skal denne dom ikke behandles yderligere. Afs. 3.4,
er begraenset til M.S.S.-sagen og de forenede sager, der anses for ledende pa omradet.

108 EU-retten i DK (2018), s. 115.

109 3f. forordningens preeambel 3.

110 |bid, s. 113, jf. afs. 2.2.2, om EMRK art. 3’s ekstraterritoriale effekt.
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stats tilknytning til Dublinsystemet ikke fritager den enkelte stat for det interna-
tionale ansvar i forhold til konsekvenserne af at overfagre asylansggere til andre
medlemsstater. En stat ma saledes overveje at patage sig ansvaret, jf. art. 17, stk.
1. Tilsvarende understreger det, at formodningen om gensidig tillid kan afkreef-
tes.

3.4.5. Betydning for Danmark

Danmark ma rette sig efter afggrelserne fra henholdsvis EMD og EUD, hvorfor
praksis fra disse domstole har haft ganske stor betydning for Danmarks anven-
delse af Dublinforordningen.

EMD’s dom i M.S.S.-sagen farte efterfglgende til, at de danske
asylmyndigheder matte behandle asylansggninger fra personer, som ellers (i
medfer af Dublinreglerne) skulle have haft deres sager behandlet i Graeken-
land.*! EUD’s dom har tilsvarende fart til, at Danmark er forpligtet til at over-
holde chartrets art. 4, nar art. 17, stk. 1, overvejes anvendt. Betydningen af EMD
og EUD’s afgarelser skildres yderligere i konkrete sager fra Flygtningenavnets
praksis, jf. afs. 4.3.4.2,

Graekenland er ikke det eneste land, som ikke har levet op til de internationale og
EU-retlige standarder; ogsa forholdene i Italien, Bulgarien, Malta og Ungarn kan
fremhaeves. 112 Et eksempel herpd er EMD’s dom i sagen Tarakhel mod
Schweiz,''? der vedrarte forholdene i Italien. Denne dom fik ogsa betydning for
de danske myndigheders vurdering i Dublinsager, jf. afs. 4.3.4.2.

3.5. Afsluttende bemeaerkninger

Suspensionen af Dublinmekanismen i forhold til overfarsler til Graekenland og
migrationskrisen har afslgret Dublinforordningens iboende svagheder.** CEAS
og Dublinsystemet har ikke levet op til det ideal, der er opridset i afs. 3.2.1.

Dublinforordningens procedure om fordelingen af ansvaret for asylansggere er
problematisk, fordi en reekke lande keemper med nedbrudte systemer. Det er li-
geledes problematisk, at ansvaret i sidste ende pahviler den medlemsstat, der har
spillet den starste rolle i forbindelse med ansggerens indrejse i og ophold pa med-
lemsstaternes omrade, jf. afs. 3.3.1.1%° | praksis betyder det nemlig, at ansvaret
for starstedelen af alle asylansggninger reelt hviler pa et mindre antal medlems-
stater, der er placeret i frontlinjen. Migrationskrisen og de store flygtninge-
stramme til Europa igennem det sidste arti fremhaevede disse mangler i det nu-
galdende Dublinsystem, der skabte en byrde for medlemsstaterne i frontlinjen.

11 EU-retten i DK (2018), s. 113-114, samt JM (2012), s. 7.

12 yul Alm. del, 2014-15. Undersggelse af praksis fra disse ligger uden for denne afhandlings
omfang.

113 Sagen omhandlede Dublinoverfarsel til Italien af et afghansk &gtepar og deres seks mindre-
arige barn. Ansggerne havde paberabt sig, at en overfarsel ville vare i strid med EMRK art. 3.
Selvom EMD ikke fandt, at forholdene i Italien var sammenlignelige med forholdene i Graeken-
land, jf. M.S.S.-sagen, fandt EMD, at det pahvilede de schweiziske myndigheder at indhente in-
dividuelle garantier fra de italienske myndigheder. Uden garantier ville man kreenke EMRK art.
3, jf. pr. 122.

114 KOM(2016) 197 final, s. 3-4.

1157 af 2. oktober 2013, pkt. 1.2.

116 DER: Reform af EU’s asylregler.
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Hvis det feelles europeeiske asylsystem skal fungere, skal der veere en reel mulig-
hed for at overfgre asylansggere til det land, hvortil de foretog deres farste ind-
rejse i EU i overensstemmelse med Dublinreglerne. Dette har ikke veeret muligt
pa grund af de systemmaessige mangler i forskellige EU-medlemsstater, som pa-
peget af EMD og EUD.! Sammenlagt har dette fart til forslaget om en omar-
bejdning af Dublinsystemet.!®

Kapitel 4. Asylproceduren i Danmark. Den indledende fase og rets-
grundlaget for ikke-realitetsbehandling

4.1. Indledende bemarkninger

Enhver udlending der opholder sig i Danmark, kan indgive en ansggning om
asyl.® Opholdsgrundlaget for flygtninge og andre personer med lignende behov
for international beskyttelse (retsgrundlaget for asyl) findes i Udl. § 7. Ifelge § 7
gives der opholdstilladelse til en udleending omfattet af Flygtningekonventionens
definition i art. 1A (stk. 1) eller en udleending, som ved en tilbagevenden til sit
hjemland risikerer dgdsstraf eller at blive underkastet tortur eller umenneskelig
eller nedvaerdigende behandling eller straf, jf. navnlig EMRK art. 3 (stk. 2-3).

Ingen stat ma tvinge en asylansgger tilbage til hjemlandet, far mindst én stat har
vurderet asylansggningen materielt. Manglende realitetsbehandling ville inde-
beere risiko for refoulement. Imidlertid kan en asylansgger ikke frit veelge sit asyl-
land, og Danmark kan under naermere angivne betingelser nagte at behandle en
ansggning om asyl.'? | denne henseende er Dublinsystemet et veaesentligt retsin-
strument. Dette er fokusset her.

4.2. Den danske asylprocedure i hovedtraek
Den danske asylprocedure kan i hovedtraek opdeles i tre faser.

Asylproceduren igangsettes ved, at en udlending paberaber sig
asyl i Danmark i henhold til § 7. Det sker ved personlig henvendelse pa en poli-
tistation i Danmark eller pa modtagecenter Sandholm. Efterfglgende vil den asyl-
ansggende udlending blive registreret og indkvarteret pa et asylcenter, og asyl-
sagsbehandlingen hos Udlandingestyrelsen vil begynde. Udlendingestyrelsen
treeffer snarest muligt afgarelse om, hvorvidt sagen skal behandles i Danmark
eller i et andet land. Dette indledende sagsbehandlingsskridt er asylprocedurens
farste fase, der ofte omtales som Dublinfasen.

Er der ikke grundlag for at overfare eller afvise asylansggeren,
treeffer Udlendingestyrelsen afggrelse om, at ansggningen skal realitetsbehand-
les i Danmark. Herefter pabegyndes den materielle vurdering af asylansggnin-
gen, jf. 8 48 g, stk. 2. Udlandingestyrelsen skal nu tage stilling til, om asylansg-
geren er berettiget til opholdstilladelse i henhold til § 7. Det er fgrst pa dette

117 KOM pressemeddelelse (2016).

118 KOM(2016) 270. Rent politisk ses der altsa at vere et gnske om at lgse problemerne med
Dublinsystemet. Udover Dublin IV-forslaget afgav Kommissionen i december 2016 en henstil-
ling rettet til medlemsstaterne om genoptagelse af overfarsler til Graekenland, der bl.a. fastsatter
foranstaltninger til styrkelse af det graeske asylsystem, jf. KOM(2016) 8525. Dette tiltag, samt
yderligere tiltag fra EU’s side, behandles ikke her.

119 Se nyidanmark.dk. Asyl.

120 3f, kap. 2 og Udlzndingeret (2017), s. 385ff.
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tidspunkt, at asylansggeren registreres som egentlig asylansgger, jf. 8 48 e, stk.
2. Denne anden fase udger realitetsbehandlingsfasen.

Ifald Udlendingestyrelsen vurderer, at asylansggeren ikke opfylder
de materielle betingelser for asyl, pahviler det udlendingen at udrejse, jf. § 30,
stk. 1. Denne afsluttende og tredje fase betegnes som udsendelsesfasen.?!

4.3. Udl. § 48 a: Retsgrundlaget for ikke-realitetsbehandling

4.3.1. Farste asyllandsbegreber

De spontane asylansggere er underlagt en serlig regulering som felge af forbud-
det mod refoulement. Et land der modtager en ansggning om asyl, vil som ud-
gangspunkt vere forpligtet til at tillade ansggningen indgivet og at realitetsbe-
handle denne, hvilket betyder, at udleendingen tillades indrejse og processuelt
ophold under sagsbehandlingen. De almindelige afvisningsregler er derfor ikke
direkte anvendelige i denne situation.??

Det er imidlertid almindeligt anerkendt, at det land, hvor udlendin-
gen har indgivet sin ansggning om asyl, under iagttagelse af nogle nermere spe-
cificerede betingelser kan nagte at behandle ansggningen og i stedet henvise ved-
kommende til et andet land, som ansggeren tidligere har opnaet en faktisk eller
retlig tilknytning til. Det vil da veere op til dette lands myndigheder at realitets-
behandle ansggningen. Dette fenomen omtales som princippet om farste asyl-
land eller fagrste asyllandsbegrebet.

Rationalet i naerveerende princip er, at det ikke er fundet rimeligt at
paleegge det land, hvor ansggningen faktisk indgives, ansvaret for at realitetsbe-
handle ansggningen, nar udlendingen for indrejsen i det udsete asylland har kun-
net sgge beskyttelse i et land, hvor udlendingen tidligere har opholdt sig eller
rejst igennem, eller pa anden vis har opnaet en slags tilknytning til, men har af-
holdt sig fra at sgge denne beskyttelse.?®

Farste asyllandsbegrebet eksisterer i to former. Dels en processuel form, der re-
gulerer spgrgsmalet om, hvilket land der er forpligtet til at realitetsbehandle asyl-
ansggningen, dels en materiel form, hvor princippet under realitetsbehandlingen
kan fare til afslag pa en konkret ansggning om asyl, hvis udlendingen allerede
har opnaet beskyttelse i et andet land, eller har nar tilknytning til et andet land,
hvor udlendingen ma antages at kunne opna en sadan beskyttelse.*?*

I Danmark reguleres det processuelle fgrste asyllandsbegreb i Udl. § 48 a, mens
87, stk. 4, indeholder det materielle fgrste asyllandsbegreb. En behandling af det
materielle princip er udeladt. Imidlertid har § 7, stk. 4, en vis sammenhzang med
8§ 29 b der behandles i afsnit 4.3.5.

121 Udlendingeret (2006), s. 69-70, Kjeer (2003), s. 128 og nyidanmark.dk: Asyl.
122 3f, afsnit 2.2 og Udlendingeret (2017), s. 104-105.

123 Udlendingeret (2006), s. 72-73 og Kjaer (2001), s. 129.

124 Udlaendingeret (2017), s. 105-106.
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4.3.2. Det processuelle farste asyllandsbegreb i Udl. § 48 a'®

Det processuelle farste asyllandsbegreb udger en slags vernetingsregel vedrg-
rende adgangen til asylproceduren i Danmark. En udlending der sgger asyl i
Danmark, har ikke uden videre ret til at fa sin asylansggning realitetsbehandlet
dér, idet Danmark under nermere angivne betingelser kan nagte at behandle en
ansggning om asyl.?

Retsgrundlaget for ikke-realitetsbehandling af asylansggninger findes i Udl. § 48
a, stk. 1, 1. pkt., der har fglgende ordlyd:

»Paberéber en udlending sig at veere omfattet af § 7,127 treeffer Udleendingestyrelsen snarest mu-
ligt afgarelse om afvisning [i betydningen: Dublin-afvisning] eller overfarsel [udh. her] efter reg-
lerne i kapitel 5 a [som i § 29 a henviser til Dublinforordningen] eller 5 b eller om afvisning [udh.
her] efter § 28, stk. 1, nr. 1, 2, 6 eller 7, eller § 28, stk. 2 eller 3, jf. stk. 1, nr. 1, 2, 6 eller 7 eller
udvisning efter § 25, nr. 2, eller § 25 b og i givet fald udsendelse.«

Reguleringen af en asylansggers ret til indrejse og ret til at fa sin asylansggning
realitetsbehandlet i Danmark er forskellig efter, om ansggeren tidligere matte
have opnaet en retlig eller faktisk tilknytning til en anden EU-medlemsstat,?®
eller om ansggeren indrejser i Danmark direkte fra et tredjeland uden for EU via
en ydre graense.'?® Disse to situationer er reguleret i to regelseet, der tilsammen
udger asylprocedurens farste fase, jf. § 48 a, smh. 88 28 og 29 a. Begge regelset
tilsigter at fastleegge det land, som skal realitetsbehandle asylansggningen. Der-
med udger 88 28 og 29 a retsgrundlaget for ikke-realitetsbehandling af asylan-
sggninger, og kan under ét betegnes som den processuelle udgave af farste asyl-
landsprincippet i dansk ret.**°

Feelles for de to situationer er, at afgarelsen om ikke-realitetsbehandling traeffes
pa et objektiveret og generaliseret grundlag, hvorfor asylansggerens konkrete
asylmotiv er uden betydning. Det er derfor ikke ansggerens faktiske oplevelser i
hjemlandet eller den individuelle frygt for forfalgelse, der pa dette stadie indgar
i Udlendingestyrelsens behandling af ansggningen. Det er derimod objektivt
konstaterbare forhold sasom rejserute, familieforhold i EU-medlemsstaterne, rej-
sedokumenter, besiddelse af opholdstilladelse, visum, mv.*3! Dette underbygger,
at 8 48 a udgaer en form for veernetingsregulering vedrgrende adgangen til asyl-
proceduren i Danmark.

125 5om affattet ved L 1997 410, der ophavede de tidligere § 48, stk. 2 og 4 og indsatte §§ 48 a-
48 e, jf. Karnovs noter til § 48 a. Reglerne i 8§ 48 a-48 e indfartes i forbindelse med Dublin-
regelsaettets implementering i dansk ret. Hermed introduceredes en reekke nye afgarelsestyper for
spontane asylansggere: Dublin-afvisning, overfgrsel og tilbagefarsel, jf. Udlendingeret (2006),
S. 74. | dag er der mulighed for afvisning og overfarsel, jf. § 48 a, stk. 1.

126 Ydleendingeret (2017), s. 105 og s. 392.

127'8 48 a, stk. 1, 1. pkt., omfatter kun udlendinge, der paberaber sig § 7. De betegnes her som
asylansggere, selvom de formelt farst registreres som asylansggere, nar der er truffet afgarelse
om realitetsbehandling af sagen i Danmark, jf. § 48 e, stk. 2.

128 | petydningen: et Dublinland.

129 Et tredjeland er i denne sammenhang et land uden for EU/E@S-omradet.

130 Udlaendingeret (2006), s. 75 og Udlendingeret (2017), s. 106.

131 |bid (2017), s. 105 og ibid (2000), s. 99.
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| det folgende behandles farst afvisningsordningen i § 28, dernast Dublinover-
farsel efter § 29 a, efterfulgt af afvisning med henvisning til allerede opnaet be-
skyttelse i et andet Dublinland, jf. 8 29 b. Endeligt behandles den nationale af-
visningsmulighed i § 28, stk. 7-8.

4.3.3. Afvisning® til sikre tredjelande

4.3.3.1. Det retlige udgangspunkt

Som beskrevet i afs. 3.3, fglger det af Dublinforordningens art. 3, stk. 3, at med-
lemsstaterne bevarer muligheden for at sende en asylansgger til et sikkert tredje-
land under overholdelse af asylproceduredirektivets regler og garantier. Herved
er det forudsat, at der geelder et system ved siden af Dublinsystemet, som med-
lemsstaterne kan anvende i asylprocedurens indledende fase.

Asylproceduredirektivet er ikke bindende for Danmark, jf. retsforbeholdet. Den
naermere regulering af denne ordning findes derfor i dansk ret i Udl. 8§ 48 a. 8 48
a, stk. 1, 1. pkt., henviser bl.a. til § 28, der indeholder bestemmelser om, hvornar
en udlending kan eller skal afvises pa den ydre grense ved indrejsen til Dan-
mark. Efter ordlyden kan indrejseforbud, manglende pas eller visum, indberettet
til Schengeninformationssystemet (SIS) 1l som ugnsket udleending, samt andre
hensyn til offentlig orden, sikkerhed eller sundhed m.v. i Schengenstater be-
grunde afvisning af en asylansgger, jf. 8 48 a, jf. 8 28, stk. 1, nr. 1, 2, 6 eller 7,
eller § 28, stk. 2 eller 3, jf. stk. 1, nr. 1, 2, 6 eller 7.

| 8§ 28 sondres der mellem, om der sker indrejse over de indre eller
ydre Schengengreaenser. En asylansggende udlaending der sgger at indrejse i Dan-
mark ved en ydre Schengengranse (dvs. indrejse fra et tredjeland) med henblik
pa at indgive ansggning om asyl i henhold til § 7, kan afvises, safremt de almin-
delige afvisningsbestemmelser i § 28, stk. 1-2, jf. stk. 1, nr. 1, 2, 6 eller 7, er
opfyldt, f.eks. pga. manglende visum. Tilsvarende kan der ske afvisning ved ind-
rejse fra et andet Schengenland (dvs. fra en indre greense), jf. henvisningen til §
28, stk. 3. Afvisning til Schengenlande kan dog kun ske, hvis pagaldende Schen-
genland ikke er tilsluttet Dublinforordningen. Har landet tiltradt denne, finder
reglerne om afvisning og overfarsel i § 29 a anvendelse.**3

Afvisningsreglerne i § 28 er ikke direkte anvendelige pa asylansggere.3* Afvis-
ning efter § 48 a, jf. § 28 er betinget af, at afvisning kan ske til et sakaldt sikkert
tredjeland.®*® En udlending der sgger indrejse fra et tredjeland under pabera-
belse af § 7, kan derfor alene afvises pa denne ydre grense, hvis afvisning kan
ske til et sikkert tredjeland.*®

Et tredjeland ma kunne anses som sikkert, safremt det vurderes, at
betingelserne i § 48 a, stk. 1, 3. og 4. pkt., er opfyldt.**” Afvisning ma saledes

132 Rent sprogligt deekker ordet afvisning i denne kontekst over, at en stat har mulighed for at
nzgte at behandle en ansggning om asyl, og dermed nzgte at give den pagldende ophold i
landet i forbindelse med ansggningen, se Udlendingeret (2017), s. 103.

133 Udleendingeret (2017), s. 141ff. og Karnov-noter til Udl. § 48 a.

134 Ibid, s. 102.

135 Under EU-retten fastsattes begrebet sikkert tredjeland i art. 38, i asylproceduredirektivet.

136 Udsendelsesbegraensningerne gealder ogsé for afvisning og overfarsel til EU-medlemsstater,
jf. 88 29 a-29 h. Begransningerne har dog sterst betydning i forhold til tredjelande.

137 En afgarelse om afvisning efter § 48 a, stk. 1, 1. pkt., jf. § 28, skal altsa samtidigt tage stilling
til, om udlaendingen vil kunne udsendes tvangsmaessigt til det pagaeldende land.
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kun finde sted til et land, der har tiltradt og faktisk respekterer Flygtningekon-
ventionen, og hvor der er adgang til en forsvarlig asylprocedure, jf. 3. pkt. Ud-
sendelse ma endvidere ikke finde sted til et land, hvor udlendingen vil vere i
risiko for behandling i strid med EMRK art. 3, eller hvor der ikke er beskyttelse
mod videresendelse til et sadant land, jf. 4. pkt.

8 48 a, stk. 1, 3. pkt., foreskriver alene en generel vurdering af de
asylretlige forhold i det pageeldende land, ligesom forarbejderne til 4. pkt., tilsig-
ter, at der alene foretages en generel vurdering af risikoen for art. 3-overgreb i
det aktuelle land. Dette skyldes, at § 48 a er en veernetingsregel, hvis centrale
formal er at forhandsafvise asylansggere, der skal have realitetsbehandlet sin an-
sggning i et sikkert tredjeland. Derved adskiller 8 48 a, stk. 1, sig fra § 31, som
bygger pa en vurdering af den enkelte udlaendings individuelle forhold. § 48 a
betragtes som lex specialis.**

En afgerelse om afvisning af en asylansgger efter § 48 a, stk. 1, jf. § 28 indebzerer
som udgangspunkt, at tredjelandet anerkendes som et sikkert tredjeland, hvorfor
asylansggningen ma behandles dér. | teorien medfarer afgarelsen saledes, at ind-
rejse i Danmark naegtes, at asylansggeren afskeres fra realitetsbehandling af sin
asylansggning i Danmark, og at asylansggeren som udgangspunkt straks skal til-
bagesendes til det land, hvorfra denne forsggte at indrejse. Populert sagt bliver
personen vendt rundt pa selve landegraensen.**

4.3.3.2. Det praktiske udgangspunkt

Den grundleggende idé bag indfgrelsen af afvisningsordningen var ferst og
fremmest, at visum-instrumentet skulle aktiveres som styringsmekanisme for
indrejsende asylansggere.'*° Det retlige udgangspunkt om at asylansggere i nar-
mere specificerede tilfelde kan afvises pa graensen, hvis de pagaldende forsager
at indrejse fra et sikkert tredjeland, synes dog at veere udfordret af nutidens prak-
tiske realiteter.

Som beskrevet i afs. 4.2, skal en udleending, der pa grensen eller i et transitom-
rade paberaber sig asyl i henhold til § 7, registreres pa politistationen eller pa
modtagecenter Sandholm. Herefter bliver asylansggeren indkvarteret pa et asyl-
center og senere indkaldt til et interview med henblik pa at fastleegge, hvor asyl-
ansggningen skal behandles.'*! Allerede fordi en asylansgger skal gennemga
disse sagsbehandlingsskridt, er man ude over den situation, at der sker afvisning
pa grensen. Der foretages saledes ikke sagsbehandling pa graensen, ligesom der
tilsvarende ikke er en graenseprocedure i Danmark. Sammenlagt indikerer dette,
at afvisningsordningen ikke har praktisk betydning i dag.

Ordningens begraensede betydning underbygges yderligere af Dub-
linsystemet og antallet af lande, der i dag omfattes af Dublinforordningen, dvs.
savel EU-lande som E@S-lande. Mens afvisning tidligere skete i stort omfang til
de gvrige EU-lande, der pa davaerende tidspunkt ikke var medlemmer af EU, skal
afvisning i dag ske inden for rammerne af Dublinforordningen, jf. § 29 a. Fordi

138 Udlaendingeret (2017), s. 397-399.

139 |bid, s. 143.

140 Udlendingeret (2006), s. 102 og Kjer (2003), s. 80.

141 Flygtning.dk: Asylproceduren og nyidanmark.dk: Asyl.
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mange asylansggere kommer til Danmark via Dublinruter, er afvisningsordnin-
gen i § 48 a, jf. § 28 reelt forbeholdt et minimum af tredjelande, som kan anses
for sikre.142

Pa baggrund heraf danner der sig et billede af, at § 48 a, jf. § 28
ikke har praktisk betydning i dag.

I lyset heraf kan det overvejes, om Danmark i fremtiden vil vedtage regler, der
leegger sig op af de EU-retlige standarder pa omradet, trods RIA-forbeholdet. Ak-
tuelt vil det veere relevant ift. asylproceduredirektivets bestemmelser, der finder
anvendelse pa asylansggninger, der indgives pa medlemsstaternes omrade, her-
under ved graensen eller i transitomraderne, jf. direktivets art. 3. Danmark har
eksempelvis tilnermet sig EU-retten i forhold til § 29 b, se afs. 4.3.5.

Som en del af reformen af CEAS er dette direktiv foreslaet endret,
og i Kommissionens forslag til en asylprocedureforordning*® leegger art. 41 op
til, at der skal veare en graenseprocedure i medlemsstaterne. Det er foreslaet, at de
ansvarlige myndigheder ved medlemsstaternes graense eller i transitomraderne
kan tage stilling til, om en ansggning kan realitetsbehandles eller afvises med
henvisning til et sikkert tredjeland, jf. art. 36. Danmark er ikke bundet af dette
forslag, men det er potentielt, at Danmark kan leegge sig op af reglerne om en
graenseprocedure. Noget sadant vil kraeve noget helt nyt af Danmark, da der vil
veere behov for sagsbehandlere fra de relevante danske myndigheder pa gransen.
Dette er dog blot overvejelser i lyset af § 48 a, jf. § 28’s manglende praktiske
betydning i dag.

4.3.4. Dublinoverfgrsel44

Paberaber en udlending sig at vaere omfattet af § 7, treeffer Udlaendingestyrelsen
snarest muligt afgarelse om afvisning eller overfarsel, jf. 8 48 a, stk. 1, 1. pkt., jf
§ 29 a, jf. Dublinforordningen.!*® Dette galder ogsd udlandinge, der opholder
sig i Danmark uden opholdstilladelse, og som har sggt asyl i et andet Dublinland
uden at have opnaet det, jf. § 48 a, stk. 1, 2. pkt.

En asylansggning realitetsbehandles ikke fgr afgerelse om undla-
delse af afvisning, overfarsel, mv., foreligger, jf. 8§ 48 a, stk. 2. Det bevirker som
udgangspunkt, at det ved indrejsen til Danmark fra et andet Dublinland ikke er
muligt at afvise en udlending, der paberaber sig § 7. Som falge heraf skal Dan-
mark give asylansggere adgang til landet, mens Udlaendingestyrelsen vurderer,
hvilket land der efter forordningens regler er ansvarlig for at behandle asylansgg-
ningen. 4

4.3.4.1. Dublinfasen i hovedtraek
Nar en udleending indgiver en asylansggning i Danmark, bliver denne registreret
hos politiet, jf. 8 48 e, stk. 1. Herefter afholder Udlaendingestyrelsen en oplys-

142 Udleendingeret (2017), s. 141-144, og Udlendingeret (2000), s. 99 ff.

143 KOM(2016) 467.

144 For at undga gentagelser henvises til afs. 3.3.

145 Ved lov nr. 387 af 6. juni 1991 om andring af udleendingeloven (EF-asylkonventionen) blev
det retlige grundlag for gennemfarelsen af Dublinkonventionen etableret med Udl. § 29 a. Be-
stemmelsen blev sidenhen @&ndret ved Dublin I1-forordningen i 2005 og fik sin nuvarende ordlyd
ved lov nr. 1619 af 26. december 2013, der gennemfgrte Dublin I11-forordningen i dansk ret, se
L 7 af 2. oktober 2013, pkt. 1.1. og 2.1.

146 |_ 153 af 15. marts 2017, pkt. 2.1.2.
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nings- og motivsamtale med ansggeren. Pa dette tidspunkt befinder asylansgge-
ren sig i den indledende Dublinfase, hvis formal er at afgare, hvorvidt en anden
medlemsstat efter reglerne i Dublinforordningen er ansvarlig for realitetsbehand-
lingen af asylansggningen. For at fastlegge dette ansvar undersgges bl.a. rejse-
rute, tidligere opholdssteder, familieforhold i EU-landene og om ansggeren tid-
ligere har veeret i kontakt med myndighederne i en eller flere medlemsstater.

Pa baggrund af sggning i Eurodac og de oplysninger der er frem-
kommet under samtalen, afger Udlaendingestyrelsen, om den asylansggende ud-
leending har opnaet en retlig eller faktisk tilknytning til et andet Dublinland, ek-
sempelvis som faglge af ulovlig indrejse (forordningens art. 13, stk. 1) eller en
gyldig opholdstilladelse eller visum (art. 12, stk. 1-2). Tilknytningen kan ogsa
besta i, at ansggeren har et familiemedlem med opholdstilladelse i et andet Dub-
linland (art. 9). Hvis dette er tilfeeldet, skal ansagningen ikke realitetsbehandles i
Danmark, hvorfor den kan afvises. Den ansvarlige medlemsstat vil herefter blive
bedt om at overtage ansvaret for ansggningen (art. 21, stk. 1). Hvis det ansvarlige
land patager sig ansvaret, bliver asylansggeren overfart og far sin asylansggning
realitetsbehandlet dér (art. 29).147 148

Viser det sig imidlertid, at Danmark er ansvarlig for asylsagsbehandlingen, jf.
forordningens art. 3, stk. 1, er der ikke grundlag for at anmode en anden med-
lemsstat om overtagelse eller tilbagetagelse. Udleendingestyrelsen beslutter da, at
sagen skal overga til realitetsbehandling i Danmark.4°

En udlending ma ikke overfares til den ansvarlige medlemsstat, hvis der er ve-
sentlige grunde til at tro, at systemfejl i asylproceduren og i modtageforholdene
i dette land medfarer, at denne vil blive udsat for behandling i strid med EMRK
art. 3 og art. 4, i chartret.™® Formodningen om at medlemsstaterne overholder
sine grundlaeggende forpligtelser, kan altsa afkraeftes. Selvom en asylansgger kan
overfgres, skal vedkommende ikke overfares. Dette blev fastslaet i afs. 3.4, og
har faet betydning for dansk praksis, jf. nedenfor.

4.3.4.2. Uddrag fra Flygtningensvnets praksis i Dublinsager

Der er klageadgang til Flygtningenavnet for Udlendingestyrelsens afgarelser
om afvisning eller overfarsel, jf. § 53 a, stk. 1, nr. 1.1 | det falgende redeggres
for et mindre udvalg af Flygtningenavnets praksis i Dublinsager. Afgerelserne
er udvalgt med det formal at give et billede af, hvordan praksis fra EMD og EUD
pavirkede vurderingen i dansk praksis, og hvordan forholdene i en reekke syd- og
centraleuropziske lande har praeget anvendelsen af Dublinreglerne.

4.3.4.2.1. Italien/2014/1

I en sag fra juni 2014 om overfarsel til Italien af en syrisk mand fandt navnet
ikke, at de aktuelle forhold for asylansggere i Italien var behaftet med sadanne
generelle systemfejl i asylproceduren og i modtageforholdene, at overfarslen af
klageren ville medfare en risiko for kraenkelse af chartrets art. 4. Modtageforhol-

147 nyidanmark.dk. Dublinforordningen, Flygtning.dk.: Asylproceduren og L 7 af 2. oktober
2013, pkt. 2.3.1.

148 Det erindres dog, at Danmark kan patage sig ansvaret, jf. art. 17, stk. 1.

149 FLN 26. beretning, s. 60.

150 153 af 15. marts 2017, pkt. 2.1.2.

51 For en udferlig gennemgang af klageordningen i Dublinsager, se Udlendingeret (2017), s.
399ff.
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dene var ikke af en sadan karakter, at de kunne sidestilles med modtageforhol-
dene i Graekenland pa tidspunktet for EMD’s dom i M.S.S.-sagen. Heller ikke
efter en konkret vurdering af klagerens konkrete forhold fandt naevnet, at asylan-
sggningen burde behandles i Danmark, jf. chartrets art. 4 og forordningens art.
17.

4.3.4.22. Italien/2014/2

| en sag fra december 2014 vedrgrende overfarsel af en russisk familie bestaende
af et foreldrepar og tre mindrearige bgrn henviste naevnet i sin afgerelse til
EMD’s dom i sagen Tarakhel mod Schweiz. Pa denne baggrund fandtes det rettest
at hjemvise sagen til fornyet farsteinstansbehandling med henblik pa, at styrelsen
sikrede, at der forela den forngdne individuelle garanti fra de italienske myndig-
heder vedrarende behandlingen af klagerne, om end de generelle forhold i Italien
pa ingen made kunne sammenlignes med forholdene i Graekenland, jf. M.S.S.-
sagen.

43.4.2.3. Malta/2015/1

I en sag fra april 2015 vedrgrende overfarsel til Malta af en somalisk kvinde samt
hendes mindrearige barn fandt nevnet ikke, at der var sadanne generelle mangler
i asylproceduren og i modtageforholdene i Malta, at overfgrsel hertil ville med-
fare en risiko for behandling i strid med chartrets art. 4 eller EMRK art. 3. Na&ev-
net fandt ydermere, at modtageforholdene i Malta ikke kunne sidestilles med si-
tuationen i Graekenland pa tidspunktet for EMD’s dom i M.S.S.-sagen. Heller
ikke efter en konkret vurdering af, om klageren under hensyn til de aktuelle mod-
tageforhold i Malta ville veere i en sadan situation ved overfarsel, at hendes asyl-
ansggning burde behandles i Danmark, naede navnet frem til et andet resultat,
jf. chartrets art. 4 og forordningens art. 17.

4.3.4.3. Sammenfatning

Som udgangspunkt skal Flygtningenavnet efterprgve Udlendingestyrelsens vur-
dering af de faktiske og retlige oplysninger i relation til afgarelsen om overfarsel.
Det indeberer bl.a., at naevnet forholder sig til forordningens ansvarskriterier og
modifikationer.1%2

I nevnets efterpravelse af styrelsens afgarelser har EMD’s domme i M.S.S. mod
Belgien og Graekenland og Tarakhel mod Schweiz, og EUD’s afgerelse i de for-
enede sager, N.S. og M.E., vaeret et pejlemarke for naevnets anvendelse af Dub-
linreglerne. Dette fremgar af Italien/2014/1 og Malta/2015/1, hvor neaevnet fore-
tog en toleddet vurdering af forholdene i den modtagende medlemsstat. Farst en
generel vurdering af om der var generelle mangler (systemfejl) i asylprocedu-
rerne og modtageforholdene, som ville udgare en risiko for kreenkelse af chartrets
art. 4 og EMRK art. 3; i denne forbindelse henviste navnet til forholdene i
M.S.S.-sagen. Dernast en konkret vurdering af om den enkelte udleendings for-
hold tilsagde, at Danmark burde patage sig ansvaret for at behandle asylansgg-
ningen, jf. suveranitetsklausulen i Dublinforordningens art. 17, stk. 1. | n&vnets
beslutning om at behandle eller ikke at behandle asylansggningen, henviste nav-
net til chartrets art. 4. Det beror pa, at chartret skal overholdes, da beslutningen
om at behandle eller ikke behandle en ansggning, er en anvendelse af EU-retten,
jf. chartrets art. 51, stk. 1, jf. EUD i de forenede sager. Naevnsafgarelserne er

152 Udlendingeret (2017), s. 399.
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saledes overensstemmende med praksis fra EUD og EMD, idet neevnet efterprg-
ver, om der er forhold i det pagealdende land, der medfarer, at asylansggeren vil
blive udsat for behandling i strid med EMRK art. 3 og art. 4, i chartret, samt
overvejer om Danmark skal patage sig ansvaret.

| Italien/2014/2 var hjemvisningen begrundet i, at der skulle fore-
ligge de forngdne individuelle garantier. | lyset af Tarakhel-sagen var det ngd-
vendigt for Danmark at indhente individuelle garantier fra Italien for at sikre, at
Italien levede op til sine forpligtelser.'>® Dette indikerer, at den gensidige tillid
kan afkreeftes; det kan ikke ubetinget lzegges til grund, at de enkelte EU-lande
overholder de grundleeggende rettigheder og lever op til de internationale og EU-
retlige standarder, om end dette oprindeligt er forudsat i Dublinreglerne.

Til sidst kan det mere generelt naevnes, at Flygtningenavnets praksis er praeget
af, hvordan forholdene for asylansggere er i de forskellige EU-medlemsstater. |
denne henseende har Danmark veret sarligt opmarksom pa forholdene i Italien,
Malta, Bulgarien og Ungarn.™* Navnets praksis pavirkes séledes i hgj grad af de
problematiske forhold for asylansggere i en reekke af de syd- og centraleuropai-
ske lande pga. de store flygtningestremme til Europa.t®®

4.3.5. Afvisning af asylansggere, der allerede har opndet beskyttelse i
andet et Dublinland

En ansggning om opholdstilladelse efter § 7 kan afvises af Udleendingestyrelsen,
hvis udleendingen allerede har opnaet beskyttelse i et land omfattet af § 29 a, stk.
1 (et Dublinland), jf. § 48 a, stk. 1, 1. pkt., jf. § 29 b.1%® Efter afvisningen vil
udleendingen veere omfattet af de almindelige regler om udsendelse. ™’ Udlan-
dinge der allerede har opnaet beskyttelse i et andet Dublinland, har saledes ikke
ret til at fa deres asylansggning realitetsbehandlet i Danmark.

4.3.5.1. Betingelser for at anse et land som farste asylland

I bemarkningerne til § 29 b angives det som en betingelse for afvisning med
henvisning til et farste asylland, at udleendingen tidligere har opnaet beskyttelse
i et andet Dublinland. Det er i denne forbindelse ikke et krav, at udleendingen kan
leve pa samme niveau som asyllandets egne statshorgere eller som flygtninge i
Danmark, ligesom anvendelsen af § 29 b ikke forudseetter, at den asylansggende
udleending har en gyldig opholdstilladelse.*®

P& baggrund af et mindre udvalg af Flygtningenavnets afggrelser fra 2016° ses
det, at naevnet ved vurderingen af, om betingelserne for at betragte et land som
farste asylland er opfyldt, henviser til forbuddet mod refoulement. | sin afgerelse
om afvisning laeegger navnet bl.a. vaegt pa, at det pageeldende asylland som med-

158 FLN 24. beretning, s. 37.

154 yul Alm. del, 2014-15.

155 Udlaendingeret (2017), s. 139-141.

156 § 29 b blev indsat i Udl., ved lov nr. 153 af 18. februar 2015.
157 72 af 14. november 2014, pkt. 3.3.3.

158 |bid, nr. 2 og 8.

159 FLN 25. beretning, s. 353.
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lem af EU er bundet af chartrets art. 19, stk. 2 og har tiltradt Flygtningekonven-
tionens art. 33, stk. 1.1 Tilsvarende ses det, at na@vnet efterpraver, hvorvidt af-
visning af klageren vil medfgare risiko for behandling i strid med chartrets art. 4,
samt EMRK art. 3.6

Flygtningenavnets prgvelse af hvorvidt det pageldende EU-land
lever op til non-refoulement-princippet, understreger igen, at det ikke er en selv-
folge, at de enkelte EU-lande lever op til dette princip, om end dette oprindeligt
er forudsat i Dublinforordningen, jf. betragtning 3.

4.3.5.2. Bestemmelsens forhold til EU-retten og materiel ret
Far 8 29 b fandtes der ikke i Danmark processuelt grundlag for at afvise asylan-
sggninger fra udlendinge, der allerede havde opnaet beskyttelse i et andet EU-
land.'®2 Med § 29 b er retstilstanden i Danmark nu lig retstilstanden under EU-
retten, jf. asylproceduredirektivets art. 33, der anfarer, at medlemsstaterne kan
afvise asylansggninger, nar asylansggeren allerede har opnaet beskyttelse i et an-
det Dublinland.

Det hgrer med til billedet, at Danmark forud for indferelsen af § 29
b havde mulighed for at afvise asylansggere med henvisning til den materielle
farste asyllandsregel i 8 7, stk. 3 (i dag § 7, stk. 4). Efter dageeldende bestemmelse
kunne opholdstilladelse efter § 7, stk. 1-2 nagtes, safremt udleendingen allerede
havde opnaet beskyttelse i et andet land. Det forudsatte ferst en materiel vurde-
ring af, om udlaendingen var omfattet af stk. 1-2. | dag forudsetter 8§ 7, stk. 4,
ikke en materiel vurdering af stk. 1-3, idet opholdstilladelse kan nagtes, hvis
udlendingen allerede har opnaet beskyttelse i et andet land. 63

Efter savel § 29 b som § 7, stk. 4, kan der ske afvisning begrundet
i, at udleendingen allerede har opnaet beskyttelse i et farste asylland. Betingel-
serne for, hvornar et land kan anses for at veere et farste asylland, er de samme i
begge regler. Herfra ophgrer ligheden; mens § 29 b er en processuel regel i den
indledende fase, der stemmer overens med asylproceduredirektivet, er 8 7, stk. 4,
en regel, der forudsatter en materiel vurdering, og som farst anvendes, nar den
pagzeldende asylansgger allerede er »lukket ind« i selve realitetsbehandlingsfa-
sen i Danmark. Der er saledes tale om to forskellige regler, der begge hjemler
afvisning begrundet i allerede opnaet beskyttelse men i to forskellige faser i asyl-
proceduren.

4.3.6. National afvisningsmulighed

4.3.6.1. Lovens udgangspunkt

Som beskrevet i afs. 4.3.4, skal Danmark efter Dublinforordningen give asylan-
sggere adgang til landet, mens Udlandingestyrelsen vurderer, hvilket land der
efter forordningen er ansvarlig for realitetsbehandlingen af asylansggningen.

Udl. 8§ 28, stk. 7, indeholder en national afvisningsmulighed i forhold til asylan-
sggende udlendinge, der blev indsat ved lov nr. 476 af 17. maj 2017.1%* Af be-

160 Syrien/2016/98 og Syrien/2016/110-113.

161 Eritrea/2016/10 og Syrien/2016/99.

16272 af 14. november 2014, pkt. 3.2.1, og pkt. 3.3.3.

163 |bid, pkt. 3.1.2, og pkt. 3.3.2.

164 Reglens baggrund er den massive tilstramning af flygtninge og migranter, som Danmark op-
levede i efteraret 2015. En stor andel af de udlaendinge som indrejste i Danmark, var ikke blevet
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stemmelsen fglger det, at Udlendinge- og Integrationsministeren i serlige til-
feelde kan beslutte, at udlaendinge der paberaber sig at vaere omfattet af § 7, kan
afvises ved indrejsen fra et land, som er omfattet af Dublinforordningen.
Bestemmelsen bunder i et politisk gnske. Regeringen'® blev sam-
men med Dansk Folkeparti enige om at indfare en lovhjemmel, sa de danske
myndigheder kan afvise asylansggere pa gransen og sende dem tilbage, hvis der
opstar en krisesituation, hvor Dublinsamarbejdet formelt set stadig geelder, men
hvor samarbejdet efter den danske regerings opfattelse i realiteten er ophegrt med
at fungere, og hvor Danmark ud fra en folkeretlig vurdering ikke leengere kan
anses som forpligtet til at falge Dublinproceduren.'®® Med andre ord en dansk
»ngdbremse«, der giver hjemmel til at suspendere Dublinmekanismen.

Deni § 28, stk. 7, indeholdte ngdbremse er interessant, fordi der er skabt hjemmel
til, at Udlendinge- og Integrationsministeren i en krisesituation kan beslutte, at
politiet kan afvise asylansggere pa graensen til et Dublinland efter Udl.’s almin-
delige regler om afvisning, jf. § 48, stk. 1. Som en direkte konsekvens heraf skal
Udlendingestyrelsen i en sadan situation ikke vurdere, om en asylansgger skal
overfgres til et andet land efter Dublinreglerne efter den almindelige procedure,
jf. § 48 a.1%7 I den periode hvor ngdbremsen er i kraft, skal procedureren i forbin-
delse med Dublinoverfarsler ikke fglges, og en asylansgger bliver populart sagt
vendt om pa graensen. Med § 28, stk. 7, er det saledes muligt at fravige Dublin-
forordningens regler om at give asylansggere adgang til landet, mens det vurde-
res, hvor deres ansggning skal behandles.

4.3.6.2. Ngdbremsens forhold til Danmarks internationale forpligtelser og
EU-retten
Det skal overvejes, hvorvidt ngdbremsen er forenelig med Danmarks internatio-
nale forpligtelser. Det falger af § 28, stk. 8, at Flygtningenavnet til brug for en
afgarelse om afvisning efter stk. 7, skal vurdere, om betingelserne i 8 48 a, stk.
1, 3. 0og 4. pkt.,'%8 er opfyldt. Denne vurdering laegges til grund i sagen.
Afvisning efterfulgt af udsendelse af en udlending, der paberaber
sig 8 7, ma kun finde sted til et land, der overholder de menneskeretlige forplig-
telser, der falger af princippet om non-refoulement, jf. Flygtningekonventionen
og EMRK. En forudsetning for afvisning i henhold til § 28, stk. 7, er dermed, at
det pageeldende Dublinland er at sidestille med et sikkert tredjeland, jf. § 48 a,
stk. 1, 3. og 4. pkt. Ngdbremsen bygger saledes pa en forudsatning om, at de
gvrige lande fortsat har til hensigt at overholde sine internationale forpligtelser,
selvom det EU-retlige Dublinsamarbejde mellem landene er brudt sammen.®° P&
denne baggrund antages det, at nadbremsen er i overensstemmelse med Dan-
marks internationale forpligtelser.

registreret ved indrejsen i Schengenomradet, hvorved Schengen- og Dublinsamarbejdet kom un-
der betydeligt pres. Politisk fandt man, at en ngdbremse var ngdvendig ift. til at matche de udfor-
dringer, som kan opsta i en krisesituation, hvor de danske graenser er under pres, se L 153 af 15.
marts 2017, pkt. 1 og pkt. 2.3.

165 Venstre, Konservativt Folkeparti og Liberal Alliance.

166 |_ 153 af 15. marts 2017, pkt. 2.3.

167 |bid, pkt. 2.4.1. og pkt. 2.4.4.

168 Se afs. 4.3.3.

169|153 af 15. marts 2017, pkt. 2.4.2. og pkt. 2.5.
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Det skal endvidere overvejes, om ngdbremsen er forenelig med EU-retten.
P.d.e.s. kan Danmark ikke betragte sig som isoleret fra den generelle udvikling
pa EU-niveau, uanset forbeholdet mod overstatslig EU-regulering pa RIA-omra-
det. I kraft af dansk deltagelse i Dublinsystemet har det feelles europeaiske system
som helhed betydning for dansk lovgivning, hvorfor der ikke kan vedtages og
gennemfares lovgivning, der som i § 28, stk. 7, adskiller sig markant fra EU-
rettens processuelle og materielle standarder.’® P.d.a.s geelder der en klausul
som folge af almindelige folkeretlige principper, hvorefter en folkeretlig aftale
kan bringes til ophgr, safremt der foreligger fundamentalt endrede omstaendig-
heder. Rent folkeretligt kan det vaere muligt at paberabe sig reglerne om funda-
mentalt &ndrede omstaendigheder i ekstraordinzre situationer.*’* Fordi Danmark
er tilsluttet Dublinsystemet pa mellemstatsligt grundlag via parallelaftalen, ses
der altsa at veere mulighed for at paberabe sig folkeretlige principper som hjem-
mel for ngdbremsen. For EU-retten er dette ikke just tilfredsstillende. Imidlertid
er forudseatningerne for at aktivere ngdbremsen knyttet til sa ekstraordineere si-
tuationer (se afs. 4.3.6.3), at der alligevel er taget hgjde for Danmarks forpligtel-
ser ift. EU-retten.

4.3.6.3. Betydning i praksis

Det er en forudsatning for aktivering af ngdbremsen, at der foreligger en krise-
situation, hvor Dublinsamarbejdet formelt set fungerer, men hvor Danmark efter
en folkeretlig vurdering ikke kan anses for forpligtet til at fglge Dublinprocedu-
ren.

Det beror pa en konkret vurdering af en reekke omstaendigheder, om
Dublinsamarbejdet kan anses for ophgrt med at fungere. Muligheden for at akti-
vere ngdbremsen vil p.d.e.s. kunne udnyttes i en situation, hvor samtlige lande
ikke efterlever Dublin-reglerne; p.d.a.s. vil ngdbremsen ikke kunne aktiveres,
hvis der alene er tale om, at enkelte lande ikke lever op til deres forpligtelser.
Hvor mange lande der skal til for at aktivere ngdbremsen, er ikke angivet precist.
Hvad der konstituerer en krisesituation, er tilsvarende ikke defineret i lovforsla-
get.1”2 Forudsaetningerne for at aktivere ngdbremsen er fglgelig knyttet til sa eks-
traordinere situationer, at ngdbremsen er tillagt et meget snavert anvendelses-
omrade i praksis. Uagtet nadbremsens sigte og det politiske gnske om at suspen-
dere Dublinmekanismen, nar der opstar en krisesituation, fremstar den nyttelgs.
Under alle omstendigheder indeholder § 28, stk. 7, dog hjemmel til ikke-reali-
tetsbehandling af asylansggninger, hvorfor det giver mening at inddrage bestem-
melsen i nervaerende kapitel.

4.4, Afsluttende bemeaerkninger

Dublinsystemet og muligheden for Dublinoverfarsel i henhold til § 29 a og af-
visning i henhold til § 29 b, har den vesentligste betydning i asylprocedurens
indledende fase i Danmark. Selvom afvisning efter § 28 er forankret i § 48 a, og
tilmed er forudsat i EU-retten, anvendes denne ikke i praksis. Tilsvarende er §
28, stk. 7, knyttet til sa sarlige situationer, at den reelt er uden virkning.

Pa baggrund af hhv. kap. 3 og 4 er det let at resumere, at Dublinsystemet er besat
af visse problemer. Disse problemer har fart til, at EU har gennemfart en raekke

170 EU-retten i DK (2018), s. 131.
11 153 af 15. marts 2017, pkt. 7.
172 |bid, pkt. 2.4.1.
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initiativer, der skal forsgge at stabilisere situationen. Som det veesentligste ek-
sempel herpa star Dublin 1V-forslaget.

Kapitel 5. Dublin IV-forslagets tvungne omfordelingsordning

5.1. Indledende bemarkninger

Kommissionen fremlagde den 4. maj og den 13. juli 2016 to lovgivningspakker
indeholdende syv forslag, der tager sigte pa at reformere det falles europaiske
asylsystem, CEAS. Den farste asylpakke indeholder blandt andet forslaget om en
omarbejdning af den galdende Dublin Ill-forordning,'’® der ikke blev opnéet
enighed om far valget til Europa-Parlamentet.

Dublin IV-forslagets to centrale temaer gar pa dels en stramlining af Dublinfor-
ordningen og starre effektivitet i systemet, dels en obligatorisk og permanent for-
delingsmekanisme (tvungen omfordelingsordning) med henblik pa at sikre, at
ansvaret fordeles retfeerdigt mellem medlemsstaterne.'”* Formélet med Dublin-
forordningen - at finde den ansvarlige EU-medlemsstat for behandlingen af en
asylansggning — &ndrer forslaget ikke pa.

5.2 Den tvungne omfordelingsordning

Dublin IV-forslaget indeholder bestemmelser om en tvungen omfordelingsord-
ning, jf. art. 34-43. Forslaget sigter mod en fair ansvarsdeling mellem medlems-
staterne ved at supplere det nuvaerende system med en obligatorisk og permanent
fordelingsmekanisme, der automatisk aktiveres, hvis en medlemsstat skal klare
et uforholdsmaessigt stort antal asylansggninger, som den efter forordningen har
ansvaret for, jf. art. 34, stk. 1. Dublinsystemet skal saledes indrettes til at kunne
handtere krisesituationer, hvor enkelte medlemsstater er udsat for et uforholds-
maessigt pres som fglge af et disproportionalt antal asylansggninger.1™

Fordelingsmekanismen finder anvendelse, hvis registreringssystemet’® viser, at
en medlemsstats andel af det samlede antal asylansggninger i EU er pa over 150
pct. af referencetallet for den pagaeldende medlemsstat, jf. art. 34, stk. 2. Refe-
rencetallet for hver medlemsstat fastslas ved brug af en fordelingsngagle, jf. art.
35, stk. 1. Denne nggle baseres pa medlemsstaternes befolkningsstarrelse (veegt-
ning 50 pct.) og BNP (veegtning: 50 pct.), jf. art. 35, stk. 2. Naglen vil blive ak-
tiveret, nar medlemsstaten rammer taersklen for antallet af asylansggninger i art.
34, stk. 2, som denne skal behandle, jf. art. 36. Ved aktiveringen af mekanismen
fordeles alle nye asylansggninger, der er indgivet i en medlemsstat, der er udsat
for et uforholdsmaessigt stort pres, til de medlemsstater, hvis antal ansggninger
som de er ansvarlige for, ligger under tallet i referencengglen. Fordelingen sker
forholdsmaessigt mellem disse medlemsstater pa grundlag af referencengglen.t’”
Det indebeerer, at nye asylansggere i en overbebyrdet medlemsstat vil blive om-
fordelt til medlemsstater, hvis kapacitet ikke er naet.

173 KOM(2016) 270.

174 1pid, s. 14-20.

175 1bid, s. 3-4, s. 18-20.
176 |bid, jf. art. 44.

177 KOM(2016) 270, s. 19.
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Der er med andre ord lagt op til en tvungen fordeling af asylansegere fra én med-
lemsstat, der oplever et serligt stort pres til andre medlemsstater, som en undta-
gelse fra de almindelige Dublinkriterier.

5.3. Danmarks stilling

Forslaget til omarbejdning af Dublinforordningen er fremsat med hjemmel i art.
78, stk. 2, litra e, i TEUF, og er dermed omfattet af Danmarks retsforbehold. Den
geeldende forordning er dog tiltradt ved parallelaftalen, hvilket betyder, at Dan-
mark ikke deltager i vedtagelsen af forslaget, om end Danmark sidder med ved
bordet og kan tage ordet, nar forslaget fornandles i Radet. Nar forhandlingerne
er afsluttede, skal Danmark ifglge parallelaftalens art. 3, stk. 2, meddele, hvorvidt
Danmark gnsker at gennemfare de &ndringer, der er vedtaget.'’®

Som udgangspunkt ma Danmark for at forblive deltager i Dublinsystemet tilslutte
sig de @ndringer af forordningen, der vedtages af de gvrige EU-medlemsstater.t®
En @ndring kan potentielt besta i, at der opnas enighed om en tvungen forde-
lingsordning. Hvis ikke Danmark tilslutter sig &ndringerne, betyder det, at paral-
lelaftalen som udgangspunkt ma betragtes som opsagt, hvorefter Danmark kom-
mer til at sta uden for Dublinsamarbejdet. Begge scenarier forfalges her.

5.3.1. Hvis Danmark tiltreeder Dublin IV-forslaget

Det ma forventes, at dansk tilslutning til et vedtaget Dublin IV-forslag medfarer
lovaendringer i Udl., i forhold til implementeringen af Dublin IV-forordningen.8°
Dette skyldes bl.a. bestemmelserne om den tvungne fordelingsmekanisme. Fol-
ketingets § 19-satykke!®! findes saledes at veere pakraevet. Det falger nemlig af
Grundlovens § 19, stk. 1, 2. pkt., at regeringen uden Folketingets samtykke ikke
kan indga nogen forpligtelse i relation til mellemfolkelige anliggender, til hvis
opfyldelse Folketingets medvirken er ngdvendig.

De geeldende Dublinkriterier til afgarelse af, hvilken medlemsstat der er ansvar-
lig, er i al veesentlighed bevaret i forslaget, om end der foreslas malrettede &n-
dringer for at styrke familiens enhed ved at udvide definitionen af familie.82
Vurderingen for de danske udlendingemyndigheder efter § 48 a, stk. 1, 1. pkt.,
jf. 8 29 g, jf. Dublinforordningen, forventes e&ndret i overensstemmelse hermed.

Hvis Danmark tiltreeder den nye Dublinforordning, som kan indeholde en tvun-
gen omfordelingsmekanisme, skal EU og Danmark formentligt ogsa vurdere, om
indholdet ligger inden for rammerne af den eksisterende parallelaftale. Hvis det
ger det, vil det nye regelsat geelde i Danmark som hidtil. Hvis den nye forordning
ikke kan rummes inden for den eksisterende aftale, hvilket teenkeligt kan skyldes
den tvungne omfordelingsmekanisme, ma det forventes, at der skal forhandles
om enten en ny parallelaftale eller en tilleegsprotokol.'8 Dette har eksempelvis
veeret tilfeeldet med Eurodacforordningen, hvor EU og Danmark har indgaet en
tilleegsprotokol til parallelaftalen, der ger det muligt for Danmark at deltage i

18 EUU Alm. del, 2015-16, s. 7.

179 RIA samlenotat marts 2019, s. 24.

180 p3 et lavpraktisk plan forventes en konsekvensrettelse i Udl. § 29 a, stk. 2, der skal henvise til
den nyeste udgave af forordningen.

181 Dansk Statsret (2012), kap. 12.

182 KOM(2016) 270, jf. art. 9-17.

183 EUU Alm. del, 2015-16, s. 7.
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retshandhavelsesaspekterne af Eurodac.!8* Noget lignende kunne man forestille
sig med Dublinforordningen.

5.3.2. Hvis Danmark ikke tiltreeder Dublin IV-forslaget

Tiltreeder Danmark ikke Dublin IV-forslaget, ma parallelaftalen anses som op-
sagt, hvorefter Danmark ikke deltager i Dublinsamarbejdet. Dette kan have vidt-
reekkende og alvorlige konsekvenser.

En umiddelbar konsekvens af at Danmark star udenfor Dublinsamarbejdet er, at
Danmarks hjemmel til at overfere asylansggende udlaendinge til den ansvarlige
EU-medlemsstat, jf. 8 48 a, jf. 8 29 a, jf. Dublinforordningen, ophaves. Det ville
betyde, at Danmark ma behandle en ansggning om asyl, uanset om asylansggeren
er registreret i eller indrejst ulovligt i et andet Dublinland, eller tidligere har faet
sin asylansggning afvist i et andet Dublinland. Herved er der en risiko for, at
Danmark bliver en asylmagnet for afviste asylansggere, der efter afslag kan fa
endnu en asylbehandling.

Hvis 8 48 a, jf. § 29 a bliver retligt uvirksom, er der dog en mulig-
hed for, at Danmark kan anvende § 48 a, jf. 8 28, der geelder i forhold til afvisning
til sikre tredjelande, ligesom retstilstanden var fgr Dublinforordningen.®® Dette
alternativ skal blot navnes, da en retshistorisk fremstilling af retstilstanden far
Dublinforordningen laeegger ud over afhandlingens omfang.

Hvis Danmark star uden for Dublinsamarbejdet, kan det endvidere have betyd-
ning i forhold til Schengensamarbejdet, hvis formal er at skabe et falles omrade
uden indre graenser og en ophavelse af graensekontrollen. Schengensamarbejdet
bidrager ogsa til en styrkelse af landenes samarbejde om at bekaempe graense-
overskridende kriminalitet og illegal indvandring.8®

Uden Dublinsystemet ma der forventes et markant gget pres pa de
danske asylmyndigheder og kapaciteten til indkvartering af asylansggere i Dan-
mark. Som en konsekvens heraf kan Danmark se sig ngdsaget til at indfare per-
manent graensekontrol. Indfagrelsen og opretholdelsen af permanent graensekon-
trol, der i gvrigt ma forventes at vaere omkostningstungt, kan medfare, at Dan-
mark mé treede ud af Schengensamarbejdet. En ud af mange konsekvenser ved
en eventuel dansk udtraeden af Schengensamarbejdet er Danmarks saraftale om
Europol, der er betinget af Danmarks fortsatte medlemskab af Schengensamar-
bejdet.'®” Det kan have vitale konsekvenser for Danmarks modstandsdygtighed
over for trusler mod sikkerheden, hvis landet star helt udenfor Europol.

Hvis Danmark ikke tiltreeder Dublin 1V-forslaget, anses parallelaftalen som op-
sagt, medmindre parterne beslutter »noget andet« inden for 90 dage, jf. parallel-
aftalens art. 3, stk. 7. Denne passus om »noget andet« har Kommissionen i sit
forslag taget hgjde for at anvende, idet Radet og Europa-Parlamentet kan lade
Danmark fortseette i det gamle regelseet, jf. forslagets art. 60. Dette ville inde-
beere, at Dublin Ill-forordningen ophaves for de lande, der er bundet af den nye
Dublinforordning, mens Dublin I11-forordningen ikke opheaves for Danmark. De

184 Radets afgarelse (EU) 2019/395 af 7. marts 2019.

185 Se Udlendingeret (2000), kap. 4-5.

186 EU-oplysningen: Schengen.

187 Jf. 12. betragtning i aftalen ml. DK og Europol, april 2017.
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gamle Dublinregler vil dermed stadig geelde for Danmark, hvorved Danmark star
uden for en eventuel tvungen omfordelingsordning.'8®

Der er fortilfeelde til en sadan model. Pa tidspunktet for Dublin I1-
forordningens vedtagelse i 2003 var parallelaftalen mellem EU (dengang EF) og
Danmark ikke indgaet. Det beted, at forordningen ikke var bindende for Dan-
mark, jf. Dublin Il-forordningens 18. betragtning. Dublinkonventionen forblev
derfor i kraft og fandt fortsat anvendelse mellem Danmark og de medlemsstater,
der var bundet af Dublin Il-forordningen, indtil en aftale, der muliggjorde Dan-
marks deltagelse i forordningen, var indgaet, jf. betragtning 19. Danmark var
dermed bundet af reglerne i Dublinkonventionen, mens de resterende medlems-
stater anvendte Dublin I1-forordningen. Rent juridisk er en sadan model altsa re-
alistisk.

Det er dog sveert at forestille sig, at en lignende model der i dag
ville veere begrundet i dansk-politisk modvilje til en tvungen omfordelingsord-
ning, kan accepteres af de andre medlemsstater i Radet og Europa-Parlamentet.
Det beror pa, at ikke kun Danmark er i mod en tvungen omfordelingsordning; 11
andre lande gnsker ej heller en tvungen omfordelingsordning.*®® Europa-Parla-
mentet, der fra start har forholdt sig positivt til en tvungen omfordelingsmeka-
nisme, og senest har foreslaet en udvidelse af den af Kommissionen foreslaede
omfordelingsmekanisme,*® vil formentligt heller ikke acceptere en sddan model.
Det er saledes usikkert, hvorvidt noget andet er realistisk, og det er uvist, om
muligheden i art. 60 vil blive anvendt.

5.3.3. Sammenfatning

Forslagets bestemmelser om den obligatoriske omfordelingsordning har vist sig
at veere det mest kontroversielle blandt medlemsstaterne, og fra den danske rege-
rings%! side arbejdes der for etablering af en ordning, som fastholder Danmarks
deltagelse i det nuveerende Dublinsystem uden at blive omfattet af en tvungen
omfordelingsordning.1? P& nuverende tidspunkt er det dog tvivisomt, hvorvidt
den tvungne omfordelingsordning faktisk bliver en realitet. Under RIA-radsmg-
det i marts 2019 introducerede det tidligere gstrigske formandskab idéen om »ob-
ligatorisk solidaritet« i stedet for en obligatorisk omfordelingsordning.*® Denne
model, som har Danmarks opbakning, er saledes ogsa en mulighed, hvorfor det
endnu er for tidligt for den danske regering at spekulere i, hvilke konkrete lov-
givningsmaessige konsekvenser forslaget og den tvungne fordelingsordning vil
have for Danmark. 1%

5.4. Afsluttende bemarkninger

Kommissionens forslag er politisk kontroversielt af flere arsager, og der er grund
til at forholde sig kritisk hertil. Der forudses helt grundleeggende problemer med
forslaget, som gger tvangsanvendelsen i forhold til fordelingen af asylansggere

18 EUU Alm. del, 2015-16, s. 7.

189 dr.dk: EU’s flygtningefiasko. Her ses en illustration over, hvilke lande der gnsker/ikke gnsker
en omfordeling.

190 R]A samlenotat marts 2019, s. 23.

191 Den pa afleveringstidspunktet (1. juni 2019) siddende regering.

192 yul Alm. del, 2015-16.

193 RIA samlenotat marts 2019, s. 15.

194 1bid, s. 24.
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mere, end hvad tilfeldet er i dag. En lovliggerelse af en tvungen fordelingsord-
ning vil nemlig tvinge asylansggere til at udrejse uden samtykke, hvilket er i stor
modsztning til de grundleeggende rettigheder.%®

Udover den foreslaede tvungne fordelingsordning er der blot foreslaet eendringer
af mindre veesentlig karakter, og de gaeldende Dublinkriterier er i al vaesentlighed
bevaret. Forslaget om en strgmlining af systemet klarleegger blot, at en ansgger
hverken har ret til at veelge, hvilken medlemsstat ansggningen skal indgives i,
eller hvilken medlemsstat der er ansvarlig for realitetsbehandlingen. Dette skal
understgtte Dublinsystemets formal.'* Som falge heraf vurderes det, at forsla-
get, safremt det vedtages, ikke far markbare konsekvenser for en asylansggende
udleendings adgang til Danmark og asylprocedurens indledende fase i henhold til
8 48 g, jf. § 29 a. Det vil stadig veaere Udlendingestyrelsen, der tager stilling til,
hvilken medlemsstat der er ansvarlig, og den tvungne fordelingsordning vil ikke
have betydning for denne vurdering.

| det hele taget er det dog sveert at forudsige praecist, hvornar og
hvordan fordelingsordningen vil kunne merkes i Danmark, da det afhaenger af
mange forskellige faktorer i de forskellige medlemsstater i EU. I sidste ende af-
geres det ud fra antallet af indgivne asylansggninger i EU. Under alle omsteen-
digheder er der dog flere fordele for Danmark ved at veere med i Dublinsamar-
bejdet fremfor at sta uden for - ogsa selvom den tvungne fordelingsordning matte
blive en realitet.

Kapitel 6. Konklusion

Afhandlingen er inspireret af dette artis flygtninge- og migrationskrise og pro-
blemerne med det lovgivningsmassige fundament, der tilsammen har fart til, at
der er foreslaet en omarbejdning af Dublinsystemet. En fundamental del af af-
handlingen er centreret omkring Dublinsystemets betydning for dansk lovgiv-
ning og praksis. | denne henseende er det helt centralt, at inddragelsen af savel
international ret som EU-ret er pakreavet for at afdeekke afhandlingens overord-
nede spagrgsmal om reguleringen af asylprocedurens indledende fase i Danmark.

De spontane asylansggere er underlagt en szrlig regulering som falge af princip-
pet om non-refoulement. Efter international ret er staterne forpligtede til at reali-
tetsbehandle en asylansggning for at sikre, at ingen sendes tilbage til forfalgelse
eller behandling i strid med EMRK art. 3. Dette indebaerer imidlertid ikke en ret
til at fa realitetsbehandlet en asylansggning i enhver stat efter asylansggerens eget
valg, endsige i flere medlemsstater.

Under EU-retten regulerer Dublinsystemet, hvor i EU en asylan-
sggning indgivet i en EU-medlemsstat skal behandles. Den indbyrdes sammen-
haeng mellem de to retssystemer er grundleggende forbuddet mod refoulement,
eftersom CEAS er udformet med henblik pa at sikre non-refoulement-princippet,
jf. art. 78, i TEUF. Den felles asylpolitik skal vare i overensstemmelse med
Flygtningekonventionen og EMRK, ligesom Dublinsystemet skal vere i over-
ensstemmelse hermed, jf. forordningens 3. betragtning.

195 Maiani (2017). For en kritisk vurdering af forslaget henvises til Francesco Maianis artikel, jf.
henvisningen, der pa saglig vis beskriver Dublin 1V-forslagets mangler.
1% KOM 2016 (270), s. 14-18.
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Dublinsystemet fastseetter kriterier og procedurer til afgarelse af, hvilket Dublin-
land der er ansvarlig for at behandle en asylansggning, der indgives af en asylan-
sgger. Mens konventionerne ikke anerkender en ret til at fa statens specifikke
stillingtagen til en asylansggning, er en sadan ret anerkendt ved Dublinforordnin-
gens art. 3, stk. 1. Dublinlandene har dermed forpligtet sig til at sikre, at enhver
asylansggning indgivet i EU bliver behandlet ét sted blandt disse lande, jf. Dub-
linkriterierne i kap. I11.

Dublinsystemet bygger overordnet pa en formodning om gensidig
tillid mellem myndighederne i de forskellige medlemsstater; en formodning om
at medlemsstaterne, der alle efterlever non-refoulement-princippet, er sikre lande
for tredjelandsstatsborgere, og at behandlingen af asylansggere i enhver med-
lemsstat er i overensstemmelse med chartret, EMRK og Flygtningekonventio-
nen. Denne formodning er dog ikke uafkraftelig, jf. EUD i de forenede sager,
N.S. & M.E. Uanset at der kan ske Dublinoverfarsel, ma medlemsstaterne ikke
overfgre asylansggere, nar de ikke kan vare uvidende om den modtagende med-
lemsstats systemmaessige mangler, der kan udgare risiko for behandling i strid
med chartrets art. 4. Det har fert til, at Dublinforordningen fastsatter, at der ikke
ma ske overfgrsel, safremt der er systemfejl i den ansvarlige medlemsstat, jf. art.
3, stk. 2, 2. pkt., ligesom det i starre grad skal overvejes, om suveranitetsklausu-
len skal anvendes, jf. art. 17, stk. 1. I stil hermed fastslog EMD i M.S.S. mod
Belgien og Grakenland, at udvisningsstaten er ansvarlig for overholdelsen af
EMRK art. 3 i forhold til de forudsigelige konsekvenser af en Dublinoverfarsel,
selvom overfarslen er lovlig efter Dublinreglerne. Dublinforordningen fastseetter
ikke en EU-retlig forpligtelse til overfarsel.

Forbuddet mod refoulement ses saledes at vere tillagt en stor be-
tydning ift. anvendelsen af Dublinreglerne, da det begraenser muligheden for
overfgrsel pa grund af manglerne ved asylsystemet og modtageforholdene i den
ansvarlige medlemsstat.

Praksis fra EUD og EMD i Dublinsager har haft betydning for den
made, hvorpa Danmark administrerer Dublinreglerne. Dette afspejles direkte i
Flygtningenavnets praksis i Dublinsager, hvor savel M.S.S.-sagen som de for-
enede sager var en del af nevnets pravelsesgrundlag.

Selvom Danmark har et retsforbehold over for overstatslig EU-regulering pa om-
radet for retlige- og indre anliggender, har Danmark en stor interesse i at deltage
i det overstatslige samarbejde om asylpolitikken, jf. art. 78, i TEUF. Det beror pa
Dublinsystemet. Som en sarlig ordning er Danmark derfor tilknyttet Dublinfor-
ordningen via en parallelaftale, der er gennemfort i dansk ret gennem bestemmel-
seri Udl., jf. § 29 aog §§ 48 a-48 b.

Nar Danmark anvender Dublinforordningen til at treeffe afgarelser,
anvender Danmark EU-retten, jf. chartrets art. 51, stk. 1. Det galder ogsa, nar
Danmark bruger sin suveragne ret til at beslutte, hvorvidt man vil behandle eller
ikke behandle en asylansggning, jf. forordningens art. 17, stk. 1. Som falge heraf
er de danske myndigheder bundet af chartret, nar de traeffer Dublinafgarelser.

Asylprocedurens indledende fase i Danmark reguleres i Udl. § 48 a. Danmark
kan under visse betingelser nagte at realitetsbehandle en ansggning og i stedet
henvise vedkommende til et andet land, som asylansggeren tidligere har opnaet
en eller anden tilknytning til, jf. det processuelle farste asyllandsbegreb.
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Det er ikke overraskende, at asylprocedurens indledende fase ofte
omtales som Dublinfasen. Danmarks deltagelse i Dublinsystemet har fart til, at
det veesentligste grundlag for ikke at realitetsbehandle asylansggninger i asylpro-
cedurens indledende fase er § 29 a, jf. Dublinforordningen. Afvisning med hen-
visning til at asylansggeren har opnaet beskyttelse i et andet Dublinland efter §
29 b, har tilsvarende stor praktisk betydning. Dublinsystemet har dermed begraen-
set anvendelsesomradet for afvisning med henvisning til et sikkert tredjeland, jf.
8 48 a, jf. § 28, der ikke anvendes i praksis i dag.

Den nationale afvisningsmulighed i § 28, stk. 7-8, »ngdbremsenc,
har ogsa ringe praktisk betydning, hvis nogen overhovedet, eftersom den alene
finder anvendelse i krisesituationer. Det ma antages at bero pa Danmarks EU-
retlige forpligtelser, eftersom Dublinsamarbejdet bygger pa en forudsatning om,
at medlemsstaterne i en vis grad harmoniserer deres asylretlige regler og praksis.
Som faelge heraf kan Danmark ikke have materielle eller processuelle regler, der
afviger markant fra EU’s CEAS-standarder.%

Pa baggrund heraf er konklusionen klar: Dublinsystemet, jf. 8§ 29
a-29 b, har den vasentligste betydning i asylprocedurens indledende fase i Dan-
mark. Uagtet formodningen om at Danmark ville sta udenfor denne del af sam-
arbejdet, er de juridiske og praktiske realiteter altsa ganske anderledes, og de
danske asylmyndigheder ma administrere Dublinreglerne pa en made, der er i
overensstemmelse med de EU-retlige regler. Harmoniseringen af EU’s asylpoli-
tik har saledes betydning for Danmark, trods RIA-forbeholdet mod overstatslig
harmonisering af asylpolitikken.

Dublinsystemets regler har vist sig at veere problematiske pa grund af de system-
maessige mangler i forskellige EU-medlemsstater, samt den store tilstremning af
flygtninge til EU.%® Dublinsystemets funktion har veeret sat ud af spil. Dette er
ikke optimalt. Hvis det feelles europaiske asylsystem skal fungere, skal der veere
en reel mulighed for at overfgre asylansggere til den ansvarlige EU-medlemsstat
i overensstemmelse med Dublinreglerne.

Politisk er der et gnske om, at Dublinsystemet skal reformeres, sa
det kan handtere situationer, hvor medlemsstaternes asylsystemer er udsat for et
uforholdsmaessigt stort pres. Med Kommissionens forslag til en omarbejdning af
Dublinforordningen straebes der efter en fair ansvarsdeling mellem medlemssta-
terne ved at supplere det nuveerende system med en obligatorisk fordelingsme-
kanisme, der skal forsgge at stabilisere og fordele asylansggere pa mest rimelig
og solidarisk vis.**°

Dublin IV-forslaget har vist sig at vere politisk kontroversielt
blandt medlemsstaterne, hvilket primeert skyldes den tvungne omfordelingsord-
ning. Mens Europa-Parlamentet er positivt indstillede over for en saddan ordning,
har det vist sig vanskeligt at opna konsensus herom i Radet.2%

Danmarks fortsatte deltagelse i Dublinsystemet er betinget af, at Danmark tilslut-
ter sig de @ndringer, der vedtages af de gvrige medlemsstater. Hvis ikke, betrag-
tes parallelaftalen som opsagt. Som udgangspunkt foranlediger Danmarks tiltree-

197 Se afs. 4.3.6.2.

198 Se afs. 3.5, jf. M.S.S. og N.S. & M.E.

199 Se afs. 5.2.

200 RIA-samlenotat marts 2019, s. 23 og 26.
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delse af forslaget ikke markbare a&ndringer. En asylansggers adgang til asylpro-
ceduren i Danmark og Udlendingestyrelsens indledende vurdering i henhold til
Udl. 848 g, stk. 1, 1. pkt., forbliver stort set uendret.

Konsekvenserne ved at Danmark ikke tiltreeder Dublin 1V-forslaget
er derimod mange og endnu flere, end skitseret i kap. 5. Kunsten bestar i at frem-
heaeve fordelene ved at veere med i Dublinsamarbejdet over for ulemperne ved at
melde sig ud, safremt en tvungen omfordelingsordning matte blive en realitet.
Fordelene bestar szrligt i muligheden for at overfgre ansvaret for en asylansgg-
ning til en anden medlemsstat, jf. § 48 a, stk. 1, 1. pkt., jf. § 29 a. Omvendt er
budskabet om, at en udtreeden af Dublinsamarbejdet medfarer, at Danmark bliver
en asylmagnet, og i vaerste fald risikerer at sta helt uden for Europol-samarbejdet,
vigtigt at fa frem.

Kapitel 7. Efterskrift

Dublin IV-forslaget forbliver staende ved udlgbet af Kommissionens og Europa-
Parlamentets mandatperiode. | lyset af den politiske situation i Europa er Dubl-
inforordningens fremtidige evolution dog uvis, og der er mange forskelligartede
faktorer, som pavirker nutidens politiske landskab i savel Bruxelles som pa Chri-
stiansborg.

Det europeaiske landskab er praeget af et nyvalgt Europa-Parlament, hvor forde-
lingen og magtbalancen mellem de politiske grupper forekommer forskellig fra
mandatperioden 2014-2019. Samtidigt preeges landskabet af nye regeringer i
starstedelen af EU’s medlemsstater; nogen regeringer med mere hgjrenationali-
stiske holdninger end andre.

For Danmarks vedkommende har regeringen de sidste fire ar staet fast pa, at asyl-
og indvandringspolitikken fastleegges i Danmark. Med et Folketingsvalg den 5.
juni 2019 og en ny dansk regering med statte fra andre partier med andre stand-
punkter end de nuvaerende er det ikke til at spa om udlaendingepolitikkens frem-
tidige retning.

Bilag

Bilag 1. Liste over anvendte forkortelser

I det falgende angives en liste over afhandlingens anvendte forkortelser:

CEAS Common European Asylum System
Chartret EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder
CJEU The Europen Court of Justice

ECtHR The European Court of Human Rights

Rettid 2019/Cand.jur.-specialeafhandling 23 42



EMD Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol

EMRK Den Europaiske Menneskerettighedskonvention

EU Den Europaiske Union

EUD Den Europaiske Unions Domstol (EU-Domstolen)

JM Justitsministeriet

RIA Retlige- og indre anliggender

TEU Traktaten om den Europaiske Union

TEUF Traktaten om Den Europaiske Unions Funktions-
made

udl. Udlandingeloven

UM Udlandinge- og Integrationsministeriet

UNHCR FN’s Flygtningehgjkommissariat
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