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(5)
(6)PARADIGMESKIFTET OG PROJEKT DAMASKUS


I 2015 og 2019 indførte den danske regering en række lovændringer, der 


fundamentalt har ændret på dansk asylpraksis – det såkaldte ’paradigmeskifte’. 


Opholdstilladelse gives nu med henblik på at flygtninge skal rejse tilbage til deres 
 hjemland, så snart dette er muligt, og ikke med henblik på integration og (lang)
 varigt ophold. Sammenlignet med andre EU-lande står Danmark alene med sit 
 stærke fokus på inddragelse af flygtninges opholdstilladelser, og den danske 
 praksis medfører en væsentlig lavere beskyttelse for nogle flygtninge, end hvad der 
 følger af de EU-retlige forpligtelser for de øvrige EU-medlemslande. 


I forlængelse af paradigmeskiftet igangsatte Udlændingestyrelsen i 2019 en 
 revurdering af opholdstilladelser for flygtninge fra Damaskus og senere Rif 
 Damaskus i Syrien. Mere end 1.000 syriske flygtninge har i de seneste år fået 
 revurderet deres opholdstilladelse, og over 100 har endeligt mistet deres 
 opholdstilladelse. Da Danmark ikke har en hjemsendelsesaftale med det 
 syriske styre, tvangsudsendes de ikke på nuværende tidspunkt. Det forventes, at 
 myndighederne i de kommende år vil revurdere opholdstilladelser for flygtninge fra 
 andre områder i Syrien såvel som flygtninge fra andre lande.


RETSSIKKERHED UNDER INDDRAGELSESPROCESSEN 


Paradigmeskiftet betyder, at mange flygtninge i Danmark i dag lever under vilkår, 
 der er præget af en langt højere grad af midlertidighed, usikkerhed og uvished end 
 tidligere. 


For de flygtninge, der risikerer at få inddraget deres opholdstilladelse, opleves 
 lovændringerne selvsagt særlig indgribende. Det er først og fremmest, fordi den 
 afgørelse, inddragelsesprocessen resulterer i, har afgørende betydning for de 
 involveredes liv og fremtid. Hvis man mister sin opholdstilladelse, mister man 
 retten til at bo og arbejde i Danmark, og man risikerer at skulle skilles fra sin familie. 


Samtidig er selve inddragelsesprocessen en kompliceret og ofte langstrakt affære, 
 der i sig selv kan være voldsomt belastende for de involverede, uagtet hvilket 
 udfald den får. Mange får fysiske og psykiske mén undervejs. Nogle mister deres 
 job, andre må stoppe deres uddannelse.  


Afgørelsens indgribende karakter og processens belastende konsekvenser, 
sammenholdt med det faktum, at de danske standarder for, hvornår en 



(7)betyder, at der er særlig grund til at være opmærksom på, at de berørte flygtninges 
 retssikkerhed garanteres undervejs i processen.


I denne rapport undersøger Institut for Menneskerettigheder flygtninges 
 retssikkerhed under inddragelsesprocessen. Rapporten består af en 
 menneskeretlig analyse af kriterierne for myndighedernes vurderinger i 


inddragelsessager, en forvaltningsretlig analyse af sagsbehandlingen undervejs i 
 inddragelsesprocessen og en kvalitativ analyse af de berørte flygtninges erfaringer 
 baseret på interviews med 23 personer. 


På baggrund af disse analyser har vi identificeret en række retssikkerhedsmæssige 
 udfordringer ved processen. Vi har særligt fokuseret på udfordringer i forbindelse 
 med:


•  Myndighedernes vurdering af flygtninges tilknytning til Danmark


•  Vejledning og information undervejs i processen


•  Flygtninges ret til at blive hørt i deres sag


•  Sagsbehandlingstider.


VURDERING AF TILKNYTNING


Myndighederne skal i alle sager vedrørende inddragelse af en flygtnings 


opholdstilladelse foretage en individuel og konkret vurdering af, om inddragelsen 
 vil være i strid med Den Europæiske Menneskerettighedskonventions (EMRK) 
 artikel 8 om retten til respekt for privat- og familieliv. Denne vurdering handler 
 blandt andet om, hvorvidt den pågældende flygtning har en tilknytning til 
 Danmark, som er så stærk, at vedkommende har krav på at blive i Danmark. 


Tilknytningsvurderingen er afgørende for, om en opholdstilladelse kan inddrages 
 eller ej. Det er vigtigt, at vurderinger af så afgørende betydning er baseret på 
 retssikkerhedsmæssige garantier om klarhed, forudsigelighed og proportionalitet.


Institut for Menneskerettigheder vurderer, at de danske myndigheders, herunder 
 særligt Udlændingestyrelsens, praksis på området udgør en risiko for krænkelse af 
 EMRK artikel 8 ved udsendelse til Syrien. Overordnet finder vi det menneskeretligt 
 problematisk, at Udlændingestyrelsen og de to nævn i deres tilknytningsvurdering 
 bruger praksis fra Den Europæiske Menneskerettighedsdomstol (EMD), som 
 omhandler udvisning af kriminelle udlændinge, og som derfor ikke umiddelbart er 
 sammenlignelig med inddragelse af ikkekriminelle flygtninges opholdstilladelser. 


Derudover synes myndighederne generelt ikke at vægte hensynet til familiens 
enhed og privatlivet i tilstrækkelig høj grad. Mere specifikt peger vi på, at de danske 
myndigheders vurdering af, hvornår forældre og (unge) voksne børn kan adskilles, 
ikke medtager alle aspekter af proportionalitetsafvejningen, ligesom vurderingen 



(8)der beskriver praksis på området. Dette notat er imidlertid endnu ikke færdiggjort, 
 hvilket bidrager til uigennemsigtighed på området.


Endelig finder instituttet det kritisabelt, at eksisterende procedurer ikke sikrer 
 en samlet vurdering af familiens tilknytning til Danmark, når sagen vurderes i 2. 


instans. Her behandles flygtningens sag af Flygtningenævnet, mens flygtningens 
 familiesammenførte familiemedlemmers sager behandles af Udlændingenævnet. 


Det betyder, at der ikke tages samlet stilling til familiens tilknytning, hvilket er en 
 forudsætning for at kunne foretage en korrekt vurdering. Samtidig opleves denne 
 procedure som forvirrende og uigennemskuelig for de involverede parter, og den 
 forlænger den samlede sagsbehandlingstid unødvendigt.


MANGELFULD VEJLEDNING OG SPROGLIGE BARRIERER


De danske myndigheder er i afgørelsessager forpligtede til at informere, involvere 
 samt yde vejledning til de berørte borgere. Borgerne har disse processuelle 
 rettigheder både for at fremme sandsynligheden for, at der træffes korrekte 
 afgørelser, og for at sikre, at borgerne har kendskab til sagens omfang og 
 konsekvenser. Vejledningen skal gives i et præcist og letforståeligt sprog, og 
 myndighederne er forpligtede til at oversætte relevante dokumenter til et sprog, 
 den berørte borger forstår. Pligten til at vejlede er særlig vigtig i forhold til 
 afgørelser, som har vidtgående konsekvenser for de implicerede parter, ligesom 
 myndighederne også har en skærpet vejledningspligt i forhold til sårbare grupper, 
 som flygtninge er. 


Det er imidlertid vores vurdering, at myndighedernes vejledning på afgørende 
 punkter er mangelfuld. Det betyder, at der er unødig stor risiko for fejltolkninger, 
 manglende viden og misforståelser. 


Mange af de personer, vi har interviewet, giver udtryk for, at de har haft svært ved at 
 forstå inddragelsesprocessens forløb og konsekvenser, og de føler ikke, at de har 
 fået tilstrækkelig vejledning på området. Det gælder særligt i forhold til samtalen 
 i Udlændingestyrelsen. Indkaldelsesbrevet indeholder kun sparsom information 
 om formålet med samtalen, og der informeres ikke om, hvilke kriterier der ligger til 
 grund for den vurdering, myndighederne foretager på baggrund af samtalen. 


Instituttet anser det endvidere som en væsentlig udfordring, at både 


indkaldelsesbrev og afgørelsesbrev fra Udlændingestyrelsen er på dansk, særligt i 
 lyset af at især afgørelsesbrevet indeholder kompliceret juridisk information, samt 
 at nogle flygtninge ikke har de nødvendige danskkundskaber til at kunne forstå 
 brevenes indhold. 


FLYGTNINGES RET TIL AT BLIVE HØRT I DERES SAG


Partshøring er et vigtigt forvaltningsretligt og menneskeretligt krav, der sikrer, at 
borgeren kan varetage sine interesserer på bedst mulig vis, uanset ressourcer, 
sprogkundskaber og uddannelsesmæssig baggrund. Myndighedernes pligt til 



(9)sammenhæng afgørende betydning. Det er nemlig i høj grad med udgangspunkt 
 i partshøringen, at det afgøres, om en flygtnings opholdstilladelse kan inddrages 
 eller ej. Partshøring finder sted minimum to gange i løbet af inddragelses-
 processen: første gang i form af en samtale i Udlændingestyrelsen, anden gang i 
 form af en høring i Flygtningenævnet. 


Instituttet finder, at der er en række udfordringer ved partshøringen, som den 
 foregår i dag. Den mangelfulde vejledning forud for samtalen i Udlændinge-
 styrelsen betyder, at flygtninge ikke har mulighed for at forberede sig ordentligt 
 på samtalen, f.eks. ved at genlæse referatet fra deres oprindelige asylsamtale. Det 
 forringer deres muligheder for at kommentere, supplere og eventuelt korrigere 
 grundlaget for myndighedernes afgørelse, inden denne træffes, hvilket normalt 
 bidrager til at sikre, at afgørelsen træffes på det bedst mulige grundlag.


Det er endvidere instituttets vurdering, at den manglende kvalitetssikring af 
 tolkning under partshøringen, mangelfulde procedurer for korrigering af referat 
 såvel som den mangelfulde information til flygtninge vedrørende mulighed for 
 at medbringe bisidder alt sammen bidrager yderligere til at svække flygtninges 
 muligheder for at varetage egne interesser på bedst mulig vis. 


DEN LANGE VENTETID


En borger har ret til at få sin sag behandlet så hurtigt, enkelt og økonomisk som 
 muligt. Hvis en sag ikke kan afgøres kort tid efter sagens påbegyndelse, eller hvis 
 sagen ligger længere tid end forventet, bør den relevante myndighed underrette 
 borgeren og indikere, hvornår der forventes at blive truffet afgørelse. En rimelig 
 sagsbehandlingstid og løbende information om status er særlig vigtigt i sager, der 
 vedrører afgørelser af indgribende karakter, såsom inddragelsessager, hvor udfaldet 
 har stor betydning for den enkeltes liv og fremtid.   


Instituttet vurderer, at sagsbehandlingstiden i inddragelsessager udgør en 
 væsentlig udfordring i forhold til flygtninges retssikkerhed. Mange oplever en 
 samlet sagsbehandlingstid på over et år. Den lange sagsbehandlingstid har store 
 konsekvenser for de implicerede flygtninge. Flere af vores informanter fortæller 
 således, at ventetiden har medført koncentrationsbesvær, stress, søvnløshed, 
 depression og angst. Myndighedernes mangelfulde eller uregelmæssige praksis 
 i forhold til at informere om forsinkelser eller ændringer i sagsbehandlingen 
 bidrager yderligere til unødig usikkerhed blandt flygtninge. 


RAPPORTENS HOVEDANBEFALINGER
 Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at:


•  Udlændingestyrelsen sikrer en grundig menneskeretlig vurdering af retten til 



(10)•  Udlændinge- og Integrationsministeriet tager initiativ til at ændre kompetence-
 reglerne efter udlændingeloven, så Flygtningenævnet behandler inddragelses-
 sager for flygtninge og familiemedlemmer samlet i 2. instans med det formål at 
 sikre en samlet vurdering af familielivet, hvilket er forudsat efter EMRK artikel 8. 


•  Udlændingestyrelsen under inddragelsesprocessen giver skriftlig information til 
 den pågældende flygtning – og eventuelle familiemedlemmer – på modersmål 
 og dansk med det formål at give de implicerede parter en bedre mulighed for 
 at forstå processen og for at sikre overensstemmelse med principperne bag 
 vejledningspligten.


•  Udlændingestyrelsen justerer indkaldelses- og afgørelsesbreve til flygtninge 
 og familiesammenførte familiemedlemmer med det formål at oplyse sagen 
 tilstrækkeligt og undgå misforståelser.


•  Udlændinge- og Integrationsministeriet tager initiativ til at få undersøgt 


sagsbehandlingstiderne i inddragelsessager i Udlændingestyrelsen, Flygtninge-
 nævnet og Udlændingenævnet med henblik på at vurdere, om disse er 


acceptable.



(11)THE PARADIGM SHIFT AND PROJECT DAMASCUS


In 2015 and 2019, the Danish government introduced a series of legislative 
 changes that have fundamentally changed Danish asylum practice – referred to 
 as ‘a paradigm shift’. Residence permits are now granted with a view to refugees 
 returning to their country of origin as soon as possible, not with a view to integration 
 and long-term residence. Denmark’s strong focus on the revocation of refugees’ 


residence permits is unique when compared to other EU countries, and Danish 
 asylum rules provide a significantly lower level of protection for some refugees than 
 that which follows from EU asylum rules in other EU member states.


In 2019, as a means to implement the paradigm shift, the Danish Immigration 
 Service initiated reviews of residence permits for refugees from Damascus and later 
 Rif Damascus in Syria. More than 1,000 Syrian refugees have had their residence 
 permits reviewed, and over 100 have had their residence permits finally revoked. 


Since Denmark does not have diplomatic relations with Syria, refugees are not 
 forcibly returned at present. It is expected that the Danish authorities will review the 
 residence permits of refugees from other areas of Syria, as well as refugees from 
 other countries, in the coming years.


LEGAL CERTAINTY DURING THE REVOCATION PROCESS 


The paradigm shift means that many refugees in Denmark today live under 
 conditions that are characterised by a much higher degree of temporariness, 
 uncertainty and insecurity than before. 


For refugees at risk of having their residence permits revoked, these legal changes 
are particularly hard-hitting. This is primarily because the decision resulting from 
the revocation process has such a significant impact on the lives and futures of 
those involved. When a refugee loses their residence permit, they lose the right to 
live and work in Denmark and risk being separated from their family. At the same 
time, the revocation process is complicated and often lengthy, which in itself can be 
extremely stressful for those involved, whatever the outcome. Many refugees suffer 
physical and psychological harm in the process. Some lose their jobs; others have 
to stop their education.  



(12)considerably lower than in other EU countries, makes it especially important to 
 ensure that legal certainty is guaranteed throughout the process.


In this report, the Danish Institute for Human Rights examines refugees’ legal 
 certainty during the revocation process. The report consists of a human rights law 
 analysis of the criteria used in revocation cases, an administrative law analysis of 
 case-processing during the revocation process, and a qualitative analysis of the 
 experiences of Syrian refugees, based on interviews with 23 persons affected by the 
 process.  


On the basis of this analysis, we have identified a number of challenges to the 
 principle of legal certainty during the revocation process. In particular, we have 
 focused on challenges related to:


•  The authorities’ assessment of refugees’ attachment to Denmark


•  Guidance and information during the revocation process


•  Refugees’ right to be heard in their case


•  Processing times.


ASSESSMENT OF ATTACHMENT TO DENMARK


In all cases concerning the revocation of a refugee’s residence permit, the 
 authorities must make an individual and concrete assessment of whether the 
 withdrawal would be contrary to the right to private and family life contained in 
 Article 8 of the European Convention on Human Rights (ECHR). This assessment 
 concerns, among other things, whether the refugee in question has such a strong 
 connection to Denmark that he or she has a right to remain in the country. The 
 assessment of attachment is decisive for whether a residence permit can be 


withdrawn. It is important that assessments of such crucial importance are based on 
 guarantees of clarity, predictability, and proportionality, drawn from the principle of 
 legal certainty.


The Danish Institute for Human Rights considers that the practice of the Danish 
 authorities, in particular the Immigration Service, in this area risks breaching 
 Denmark’s Article 8 obligations if refugees are in fact returned to Syria. In general, 
 we find it problematic from a human rights perspective that the Immigration 
 Service, Refugee Appeals Board, and Immigration Appeals Board use practice 
 from the European Court of Human Rights concerning the expulsion of criminal 
 aliens in their assessment of Syrian refugees’ attachment to Danish society, which 
 is not directly comparable to the withdrawal of residence permits of non-criminal 
 refugees.


In addition, the authorities do not seem to give sufficient weight to family unity 
and private life in general. More specifically, the Danish authorities’ assessment of 
when parents and their (young) adult children can be separated does not consider 
all aspects of the proportionality assessment, just as the assessment of minor 



(13)and the two Boards were asked in 2019 to prepare a note describing practice in this 
 area. However, this note has not yet been finalised, which contributes to the lack of 
 transparency in this area.


Finally, current revocation procedures do not ensure an overall assessment of the 
 family’s connection to Denmark when the case is assessed at the appeal stage. 


Here, the refugee’s case is dealt with by the Refugee Board, while the cases of 
 his or her family members are dealt with by the Immigration Appeals Board. This 
 means that no overall assessment is made of the family’s attachment to Denmark, 
 which is a prerequisite for a correct assessment. At the same time, this procedure 
 is confusing and unclear for the parties involved, and it unnecessarily prolongs the 
 overall processing time.


INSUFFICIENT GUIDANCE AND LANGUAGE BARRIERS


The Danish authorities are obliged to inform, involve, and provide guidance to the 
 residents affected by government decisions. Residents have these procedural 
 rights to promote the likelihood of correct decisions being made, but also to ensure 
 that they are aware of the scope and consequences of the case. The information 
 must be given in precise and easily understandable language, and the authorities 
 are obliged to translate relevant documents into a language that the resident 
 concerned understands. The duty to provide guidance is particularly important in 
 relation to decisions which have far-reaching consequences for the parties involved, 
 and the authorities also have a heightened duty to provide guidance in relation to 
 vulnerable groups, such as refugees. 


We consider the authorities’ guidance to be deficient in crucial respects. This means 
 that there is an unnecessarily high risk of misinterpretation, lack of knowledge and 
 misunderstanding. 


Many of the people we have interviewed say that they have found it difficult to 
 understand the process and consequences of revocation, and they do not feel that 
 they have received sufficient guidance in this area. This is particularly true in relation 
 to the interview at the Immigration Service. The invitation letter contains only sparse 
 information about the purpose of the interview, and no information is given about 
 the criteria on which the assessment made by the authorities is based. 


The Institute also considers it a significant challenge that both the invitation letter 
and the decision letter from the Immigration Service are in Danish, especially in 
view of the fact that the decision letter in particular contains complicated legal 
information, and that some refugees do not have the necessary knowledge of 
Danish to be able to understand its contents. 



(14)way, regardless of their resources, language skills and educational background. 


The duty of public authorities to consult a party before taking a decision is crucial in 
 the revocation context. Indeed, it is largely on this basis that it is decided whether a 
 refugee’s residence permit can be withdrawn. Refugees are consulted at least twice 
 during the revocation process: once in the form of an interview at the Immigration 
 Board, and a second time in the form of a hearing at the Refugee Board. 


The Institute finds that there are a number of challenges vis-à-vis consultation in 
 current practice. The inadequate guidance prior to the interview at the Immigration 
 Service means that refugees do not have the opportunity to prepare properly for 
 the interview, for example by re-reading the minutes of their initial asylum interview. 


This reduces their opportunities to comment on, supplement and possibly correct 
 the basis of the authorities’ decision before it is made, which can help to ensure that 
 the decision is taken on the best possible basis.


The Institute considers that the lack of quality assurance of interpretation during 
 the interview, inadequate procedures for correcting the record, as well as the lack of 
 information to refugees on the possibility of bringing an interpreter, all contribute 
 to further weakening refugees’ possibilities for defending their own interests in the 
 best possible way. 


LONG WAIT TIMES


A resident has the right to have his or her case dealt with as quickly, simply and 
 economically as possible. If a case cannot be decided shortly after it has been 
 initiated, or if the case is taking longer than expected, the relevant authority 
 should inform the resident and indicate when a decision is expected. Reasonable 
 processing time and continuous information on the status of the case are 


particularly important in matters involving decisions of a significant nature, such as 
 revocation cases, where the outcome has a major impact on the life and future of 
 the individual.   


The Institute considers that the length of time taken to process revocation cases 
poses a significant challenge to refugees’ legal certainty. Many refugees experience 
a total processing time of more than one year. The long processing time has major 
consequences for the refugees involved. Several of our informants report that the 
waiting time has led to concentration difficulties, stress, insomnia, depression and 
anxiety. The authorities’ inadequate or irregular practice of informing about delays 
or changes in the processing further contributes to unnecessary uncertainty among 
refugees. 



(15)The Danish Institute for Human Rights recommends that:


•  The Immigration Service ensures a thorough human rights assessment of 
 the right to respect for private and family life under Article 8 ECHR in cases 
 concerning adult children and children’s independent attachment to Denmark, 
 respectively. 


•  The Ministry of Immigration and Integration takes the initiative to amend the 
 competence rules under the Aliens Act so that the Refugee Appeals Board deals 
 with revocation cases for both refugees and their family members, with the aim of 
 ensuring a comprehensive assessment of family life as required under Article 8 
 ECHR. 


•  The Immigration Service provides written information to the refugee concerned 
 – and any family members – in both their mother tongue and Danish during 
 the revocation procedure, to give the parties involved a better opportunity to 
 understand the process and to ensure compliance with the duty to provide 
 guidance.


•  The Immigration Service adjusts its invitation and decision letters to refugees 
 and family members with the aim of providing sufficient information and avoiding 
 misunderstandings.


•  The Ministry of Immigration and Integration takes the initiative to examine the 
processing times in revocation cases at the Immigration Service, Refugee Appeals 
Board, and Immigration Appeals Board to assess whether they are acceptable.
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INDLEDNING 


1.1 FLYGTNINGES RETSSIKKERHED UNDER PARADIGMESKIFTET


”Det var, som om jeg havde bygget et hus og de havde revet det ned på et øjeblik. 


Jeg kommer aldrig til at glemme den dag.” Sådan beskriver Maryam den dag, hun 
 fik besked fra Udlændingestyrelsen om, at hun havde mistet sin opholdstilladelse i 
 Danmark. 


I 2019 igangsatte Udlændingestyrelsen en revurdering af opholdstilladelser for 
 syriske flygtninge fra Damaskus og senere Rif Damaskus med henblik på at vurdere 
 behovet for fortsat beskyttelse.1 Maryam er blot én af de mere end 1.000 syriske 
 flygtninge,2 der i de seneste år har fået revurderet deres opholdstilladelse. Indtil 
 videre har over 100 syriske flygtninge endeligt mistet deres opholdstilladelse 
 som resultat heraf.3 Da Danmark ikke har en hjemsendelsesaftale med det syriske 
 styre, tvangsudsendes de ikke, men kan underlægges opholds- og meldepligt på 
 et udrejsecenter. Det forventes, at myndighederne i de kommende år vil revurdere 
 opholdstilladelser for flygtninge fra andre områder i Syrien såvel som for flygtninge 
 fra andre lande.


Inddragelsen af syriske flygtninges opholdstilladelse er en direkte konsekvens af 
 det såkaldte paradigmeskifte i dansk asylpolitik, der markant har ændret vilkårene 
 for flygtninge i Danmark. Lovændringer i 2015 og 2019 har medført, at flygtninge i 
 langt højere grad end før gives midlertidig beskyttelse, med henblik på at de skal 
 rejse hjem igen, så snart myndighederne vurderer, at det er sikkerhedsmæssigt 
 forsvarligt. Sammenlignet med andre EU-lande står Danmark alene med dette 
 stærke fokus på inddragelse af flygtninges opholdstilladelse.4


I denne rapport søger Institut for Menneskerettigheder at afdække nogle af de 
 retssikkerheds mæssige udfordringer, som de seneste års ændringer i udlændinge-
 loven rejser. Mere specifikt undersøger vi syriske flygtninges retssikkerhed i 


forbindelse med myndighedernes revurdering af opholdstilladelser med henblik på 
 inddragelse eller nægtelse af forlængelse. 


Myndighedernes revurdering af en flygtnings opholdstilladelse kan selvsagt have 
særdeles indgribende konsekvenser, ikke bare for den flygtning, der er direkte 
berørt, men også for vedkommendes familiemedlemmer. Hvis man mister sin 
opholdstilladelse, mister man retten til at bo og arbejde i Danmark, og man 
risikerer at skulle skilles fra sin familie. Flere familier oplever f.eks., at en søn i den 



(17)børn får inddraget deres opholdstilladelse. 


Samtidig er selve inddragelsesprocessen en kompliceret og ofte langstrakt affære, 
 der i sig selv kan være voldsomt opslidende for de involverede, uagtet hvilket 
 udfald den får. Mange får fysiske og psykiske mén undervejs. Nogle mister deres 
 job, andre må stoppe deres uddannelse.  


Endelig berører paradigmeskiftet personer, der befinder sig i en sårbar situation. 


Mange har ikke den nødvendige viden, ressourcer eller netværk til at sikre en 
 tilstrækkelig forståelse af deres rettigheder og det system, de er en del af. Nogle 
 har end ikke de fornødne danskkundskaber til at kunne forstå den kommunikation, 
 de modtager fra myndighederne.5


Alt dette betyder, at der er god grund til at være særlig opmærksom på at sikre 
 retssikkerheden for flygtninge under inddragelsesprocessen.


RETSSIKKERHED6


Retssikkerhed er et grundlæggende demokratisk princip, der har til formål at 
 beskytte alle borgere mod, at offentlige myndigheder griber unødigt eller vilkårligt 
 ind i deres personlige integritet, samt at sikre, at borgerne får de ydelser, de har krav 
 på efter lovgivningen, og omvendt ikke pålægges andre pligter end dem, der efter 
 lovgivningen er hjemmel til. Det gælder også flygtninge. Både menneskeretten og 
 dansk forvaltningsret er med til at sikre, at myndighedernes praksis fungerer på en 
 måde, der ikke krænker borgernes retssikkerhed.


Retssikkerhed kan opdeles i materiel og processuel retssikkerhed. 


Den materielle retssikkerhed handler om, at den afgørelse, der træffes, skal være 
 indholdsmæssigt korrekt. Når myndighederne træffer afgørelse i en sag, skal 
 afgørelsen være i overensstemmelse med loven, herunder både dansk lovgivning 
 og internationale menneskeretlige forpligtelser, og afgørelsen skal være truffet på 
 et sagligt grundlag ud fra grundlæggende retsprincipper om f.eks. ligebehandling 
 og proportionalitet. Materiel retssikkerhed handler også om, at indholdet af 
 retsreglerne skal være klart, så borgerne har mulighed for at kende deres 
 rettigheder og forudsige deres retsstilling. 


Den processuelle retssikkerhed handler om, hvordan en sag skal behandles, altså 
om spillereglerne for den sagsbehandling, som leder op til myndighedernes 
afgørelse. Officialprincippet tilsiger f.eks., at myndighederne skal sørge for, 
at en sag er tilstrækkelig oplyst til, at det er muligt at træffe en afgørelse. 



(18)på korrekt juridisk grundlag, og så hurtigt som det er muligt. Disse processuelle 
 spilleregler tjener som middel til, at målet, som er den korrekte afgørelse, nås. 


EMRK rummer ligeledes en række processuelle retsgarantier, der sikrer borgeres 
 retssikkerhed, når der gøres indgreb i en eller flere rettigheder. Konventionens 
 artikel 8, der beskytter retten til privat- og familieliv, stiller f.eks. krav om, at 
 den nationale proces, der fører til indgreb, skal være ’fair og tilstrækkelig’; at 
 myndighedens begrundelse skal være tilstrækkelig underbygget; og at den 


implicerede part skal være involveret i beslutningsprocessen på en måde, der giver 
 vedkommende den fornødne beskyttelse af sine interesser.7 Kravene gælder i 
 særlig grad for sårbare persongrupper som f.eks. asylansøgere og flygtninge.8


1.2 UNDERSØGELSENS FORMÅL, INDHOLD OG AFGRÆNSNING


1.2.1 FORMÅL


Formålet med rapporten er at undersøge retssikkerheden for syriske flygtninge 
 under inddragelsesprocessen. Mere specifikt vil rapporten:


•  identificere de retssikkerhedsmæssige udfordringer ved inddragelsesprocessen 
 fra et menneskeretligt og et forvaltningsretligt perspektiv


•  dokumentere flygtninges egne erfaringer med inddragelsesprocessen


•  anbefale lovændringer og procesforbedringer i forhold til inddragelsesprocessen.


I vores rapport fokuserer vi særligt på to aspekter af inddragelsesprocessen, nemlig  


•  hvorvidt myndighederne i deres vurderinger vedrørende inddragelse eller 
 nægtelse af forlængelse i tilstrækkelig grad tager hensyn til Danmarks 


internationale forpligtelser, især EMRK artikel 8 (retten til respekt for privat- og 
 familieliv)


•  hvorvidt myndighederne i deres sagsbehandling i tilstrækkelig grad sikrer 
 grundlæggende retssikkerhedsmæssige garantier om vejledning, partshøring og 
 sagsbehandlingstid.


1.2.2 OPBYGNING


Rapporten er inddelt i fire dele:


Kapitel 1 beskriver rapportens formål, indhold og afgrænsning og redegør for 
 den valgte metode, herunder en præsentation af rapportens retlige og kvalitative 
 analyser.


Kapitel 2 præsenterer analysens kontekst og genstandsfelt. Først gives der en 
redegørelse for paradigmeskiftet i dansk asylpolitik og de vigtigste ændringer, 
det har medført, herunder indførelsen af midlertidig beskyttelsesstatus, nye 
standarder for, hvornår en flygtnings opholdstilladelse kan inddrages, samt 



(19)dernæst paradigmeskiftet, som det konkret kommer til udtryk i det såkaldte ’Projekt 
 Damaskus’, og redegør for nogle af de konsekvenser, inddragelsesprocessen har 
 haft for de berørte flygtninge. 


I kapitel 3 analyserer vi de danske kriterier og praksis for inddragelse i lyset af 
 Danmarks menneskeretlige forpligtelser. Her fokuseres der på en af de vigtigste 
 menneskeretlige forpligtelser i relation til Danmarks inddragelsespraksis, 
 nemlig retten til respekt for privat- og familieliv. Kapitlet beskriver grundlaget 
 for den danske inddragelsesstandard og identificerer de retssikkerhedsmæssige 
 udfordringer ved denne standard og praksis. 


I kapitel 4, 5 og 6 behandles inddragelsesprocessen fra et forvaltningsretligt 
 perspektiv med særligt fokus på, om myndighederne lever op til forvaltnings retlige 
 principper om vejledning (kapitel 4), partshøring (kapitel 5) og sagsbehandlings-
 tider (kapitel 6). I hvert kapitel beskrives relevant lovgivning på området, 


myndighedernes praksis samt flygtninges erfaringer og oplevelser. På baggrund 
 heraf identificeres en række retssikkerhedsmæssige udfordringer ved gældende 
 praksis.


1.2.3 AFGRÆNSNING


Paradigmeskiftet og inddragelsen af syriske flygtninges opholdstilladelse rejser 
 en række problemstillinger, hvoraf flere med fordel ville kunne undersøges fra et 
 menneskeretligt perspektiv. Det er imidlertid ikke formålet med denne analyse at 
 undersøge samtlige menneskeretlige udfordringer ved paradigmeskiftet. 


Vores rapport beskæftiger sig med flygtninges retssikkerhed under inddragelses-
 processen i forbindelse med paradigmeskiftet. Det betyder, at vi fokuserer på, 
 om loven – herunder både dansk lovgivning og internationale menneskeretlige 
 forpligtelser – fortolkes og forvaltes i henhold til retssikkerheds mæssige 


garantier og principper.  Rapporten fokuserer med andre ord på de processuelle 
 menneskeretlige og forvaltningsretlige garantier i inddragelsesprocessen. 


Det ligger således uden for rapportens ramme at analysere de materielle 
 inddragelses standarder. Det betyder dog ikke, at instituttet ikke finder nogen 
 udfordringer ved disse. Den markante forskel mellem Danmarks inddragelses-
 standarder for flygtninge med opholdstilladelse efter § 7, stk. 2 og stk. 3, 
 og EU-reglerne på området er efter instituttets vurdering med til at skabe 


ikkeharmoniserede rettigheder på tværs af EU-lande, hvilket er uhensigtsmæssigt, 
idet flygtninges retssikkerhed afhænger af en vis grad af harmoniseret beskyttelse 
og rettigheder i hele EU. Forskellen betyder desuden, at nogle flygtninge, der har 
mistet deres opholdstilladelse i Danmark, rejser videre til andre EU-lande for at 
søge om asyl, hvilket f.eks. udfordrer det etablerede Dublin-system, som Danmark 



(20)Det ligger også uden for rammerne af denne rapport (og instituttets ekspertise) 
 at undersøge validiteten af de baggrundsoplysninger, der ligger til grund for 
 myndighedernes vurdering af, at Damaskus og Rif Damaskus er sikre områder at 
 vende tilbage til. 


Rapporten fokuserer specifikt på flygtninges retssikkerhed i forhold til den 
 del af paradigmeskiftet, der vedrører inddragelsesprocessen. Vi definerer 
 inddragelsesprocessen som den proces, der påbegyndes med Udlændinge-
 styrelsens indkaldelse af en flygtning til samtale med henblik på revurdering af 
 vedkommendes opholdstilladelse og afsluttes med Flygtningenævnets endelige 
 afgørelse. En negativ afgørelse medfører, at den pågældende flygtning nu vil være 
 i udsendelsesposition. Hermed påbegyndes en ny proces, der indbefatter andre 
 love, regler og praksisser end inddragelsesprocessen, som vi ikke har taget stilling 
 til i nærværende analyse. 


Konkret betyder det f.eks., at rapporten ikke beskæftiger sig med de retssikkerheds-
 mæssige udfordringer, der eventuelt måtte være ved myndighedernes praksis med 
 at underlægge syriske flygtninge opholds- og meldepligt på et udrejsecenter i 
 tilfælde af opholdstilladelsens endelige ophør. Rapporten beskæftiger sig heller 
 ikke med de generelle forhold på udrejsecentrene.9   


Rapporten undersøger specifikt inddragelsesprocessen for syriske statsborgere 
 fra Damaskus og Rif Damaskus med midlertidig beskyttelsesstatus efter 
 Udlændingelovens § 7, stk. 2 og stk. 3, samt dertilhørende familiemedlemmer 
 med ophold efter reglerne om familiesammenføring. Vi undersøger således 
 ikke inddragelsesprocessen under det såkaldte ’Projekt Somalia’, hvor mere end 
 1.000 somaliske flygtninge siden 2016 har mistet deres opholdstilladelse. Denne 
 afgræsning betyder dog ikke, at analysen udelukkende er relevant i forhold til 
 flygtninge fra Damaskus og Rif Damaskus. Såfremt flere områder i Syrien – eller 
 andre lande – bliver vurderet som sikre at rejse tilbage til, vil den praksis vi beskriver 
 i rapporten ligeledes gælde for flygtninge fra disse områder. 


Vi undersøger både inddragelse og nægtelse af forlængelse af opholdstilladelse. 


’Inddragelse’ af opholdstilladelse omhandler den situation, hvor Udlændinge-
 styrelsen – som regel af egen drift – vurderer, om en opholdstilladelse skal 
 inddrages. Inddragelse betyder, at en opholdstilladelse trækkes tilbage, fordi det 
 vurderes, at vedkommende ikke længere har et beskyttelsesbehov i Danmark. 


’Nægtelse af forlængelse’ omhandler den situation, hvor myndighederne 
automatisk vurderer, om en flygtnings opholdstilladelse forlænges eller nægtes 
forlænges, når den er ved at udløbe. Vurderingen af, om en opholdstilladelse 
skal inddrages eller nægtes forlænges, er stort set identisk med enkelte tekniske 
forskelle. Når vi i det følgende bruger termen ’inddragelse’, dækker det således 
over både ’inddragelse’ og ’nægtelse af forlængelse’.



(21)Vores undersøgelse af de retssikkerhedsmæssige udfordringer ved 


inddragelsesprocessen er baseret på tre analyser af dansk lovgivning og praksis:


•  En menneskeretlig analyse af udvalgte kriterier for myndighedernes afgørelser i 
 inddragelsessager


•  En forvaltningsretlig analyse af sagsbehandlingen undervejs i 
 inddragelsesprocessen


•  En kvalitativ analyse af de berørte flygtninges erfaringer med processen.


1.3.1 DE RETLIGE ANALYSER


Vores retlige analyse består først og fremmest af en gennemgang af relevante 
 regler og forarbejder på udlændingeområdet, herunder særligt reglerne om 
 asyl og inddragelse. Vi har således gennemgået reglernes udvikling fra 2015 til 
 nu og beskrevet effekten af ændringerne i lyset af inddragelsesprocessen og 
 vurderingen. Vi har derudover belyst reglerne i en international kontekst, vurderet 
 standarden af reglerne og analyseret nationale reglers sammenhæng – og til dels 
 overensstemmelse – med Danmarks internationale forpligtelser, herunder særligt 
 EMRK artikel 8. 


Ligeledes har vi udvalgt og gennemgået de mest relevante forvaltningsretlige 
 principper, regler og dertilhørende retskilder, som hører under sagsbehandlings-
 reglerne, og sammenlignet principperne med den aktuelle praksis i inddragelses-
 processen, som udmøntet af primært Udlændingestyrelsen. Den praksis, der 
 er beskrevet i analysen, er baseret på offentligt tilgængelige afgørelser, møde 
 med Udlændingestyrelsen og efterfølgende verificering af praksis gennem 
 skriftlig høring samt løbende skriftlig og mundtlig kommunikation med styrelsen, 
 Flygtningenævnet og Udlændingenævnet.10


Der er en naturlig sammenhæng og en retlig snitflade mellem forvaltningsretten 
og menneskeretten, og de processuelle garantier, som følger af EMRK artikel 8, 
underbygger på flere punkter den danske forvaltningsret. Vi har dog valgt ikke 
at integrere disse i den forvaltningsretlige analyse, men i stedet behandle dem 
under den menneskeretlige analyse i rapportens kapitel 3. Formålet med at opdele 
de retssikkerhedsmæssige aspekter i henholdsvis internationale og nationale 
retskilder er at skabe et klart overblik over, hvilke internationale og nationale 
forpligtelser, der gælder på området. 



(22)1.3.2 DEN KVALITATIVE ANALYSE


Den kvalitative analyse af konsekvenserne af dansk lovgivning og praksis bygger på 
 15 interviews med i alt 23 personer. Målet med disse interviews har været at give en 
 stemme til nogle af de personer, der er berørt af det såkaldte paradigmeskifte, og 
 belyse deres erfaringer med processen. Særligt når det handler om retssikkerhed, 
 er det afgørende at forstå, hvordan lovgivning fungerer i praksis, hvordan den 
 opleves af de berørte, og hvilke konsekvenser dette har for dem.


Analysen er en fremstilling af de pågældende interviewpersoners perspektiv. 


Den hævder ikke at være repræsentativ for, hvad målgruppen generelt måtte 
 have erfaret eller oplevet i forbindelse med inddragelsesprocessen. Vi kan 
 således ikke, på baggrund af vores interviews, sige noget om, hvor mange 


personer, der har oplevet retssikkerhedsmæssige udfordringer i forbindelse med 
 inddragelsesprocessen, men vi kan bruge vores interviews til at identificere og 
 belyse nogle af de typer af udfordringer, som flygtninge møder.


Vi har gennemført interviews med 20 personer, der enten er undervejs i 


inddragelsesprocessen (13 personer), har afsluttet processen (2 personer) eller er 
 pårørende til personer, der er undervejs i processen (5 personer). Vi har endvidere 
 talt med tre personer, der har mistet deres opholdstilladelse af andre grunde.11
 Blandt de informanter, der er undervejs i processen, har fem personer ophold 
 efter § 7. stk. 2, mens fem personer har ophold efter § 7. stk. 3 og tre personer er 
 familiesammenførte (de forskellige typer opholdstilladelse uddybes i rapportens 
 næste kapitel). 


Vi har interviewet 10 kvinder og 13 mænd i alderen 19-67 år. 


Informanterne blev fundet med hjælp fra personer og organisationer med kontakt 
 til syriske flygtninge, herunder DRC Dansk Flygtningehjælp, Refugees Welcome, 
 DFUNK, Venligboerne, journalister, akademikere og individuelle flygtningeaktivister.


Interviews blev gennemført af to interviewere (begge medarbejdere på Institut 
 for Menneskerettigheder) i perioden fra december 2021 til februar 2022. 


Ni interviews blev gennemført i informanternes egen bolig, et interview på 
 asylcenter, to interviews på udrejsecenter, og et enkelt interview på informantens 
 uddannelsessted. To interviews blev foretaget over telefon. 10 interviews var 
 individuelle interviews med en enkelt informant, mens fem var gruppeinterviews, 
 hvor flere personer (oftest familiemedlemmer) deltog. I fire interviews blev der 
 brugt tolk. De øvrige er gennemført på dansk, efter informanternes eget ønske. De 
 fleste interviews varede ca. halvanden time, enkelte dog længere. 


Alle informanter har underskrevet samtykkeerklæring eller givet mundtligt 
samtykke til deltagelse i undersøgelsen. Alle informanter er anonymiserede i 
rapporten. I interviewcitater er sted- og personnavne slettet eller ændret, ligesom 
enkelte udsagn er blevet ændret, for at sikre interviewpersonernes anonymitet. 



(23)Optagelserne er blevet slettet ved færdiggørelse af rapporten. Lydfiler er fortrinsvis 
 blevet brugt til at sikre korrekt gengivelse af udvalgte citater.12


Ud over interviews med flygtninge, der er berørt af inddragelsesprocessen, 
 har vi også gennemført baggrundsinterviews med myndigheder, advokater, 


civilsamfundsorganisationer og aktivister. Formålet med disse interviews har været 
 at få et indblik i, hvordan centrale aktører i inddragelsesprocessen oplever denne, 
 samt i nogle tilfælde at få afklaret faktuelle spørgsmål i forhold til processen og 
 myndighedernes praksis. 


1.3.3 EN INTEGRERET TILGANG


Vores undersøgelse er baseret på en integreret tilgang, hvor de to analyser har 
 informeret og suppleret hinanden. Den juridiske analyse har identificeret de 
 overordnede problemstillinger og udstukket rammen for de kvalitative interviews, 
 som omvendt har henledt opmærksomhed på nye problemstillinger, der herefter 
 er blevet integreret i de juridiske analyser.  


Det kvalitative materiale bruges på forskellig vis i de forskellige dele af analysen. 


I den menneskeretlige analyse bruges det i form af konkrete cases til at illustrere 
og eksemplificere nogle af de situationer, som analysen beskæftiger sig med. I 
den forvaltningsretlige analyse bruges materialet i højere grad til at identificere, 
underbygge og konkretisere specifikke udfordringer i forhold til myndighedernes 
praksis. Endelig kommer materialet til udtryk i små citater undervejs i hele 
rapporten.
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PARADIGMESKIFTET OG PROJEKT  DAMASKUS


2.1 PARADIGMESKIFTET 


I 2015 og 2019 indførte den danske regering en række lovændringer, der 
 fundamentalt har ændret på dansk asylpraksis – det såkaldte paradigmeskifte. 


Overordnet cementerer paradigmeskiftet en forståelse af beskyttelse af flygtninge 
 som noget midlertidigt. Opholdstilladelse gives med henblik på at flygtninge skal 
 rejse tilbage til deres hjemland, så snart dette er muligt, og ikke med henblik på 
 integration og (lang)varigt ophold. 


Mere specifikt medførte lovændringerne i 2015 og 2019 tre afgørende ændringer, 
 der behandles i de følgende afsnit: 


•  Der blev indført en ny type opholdstilladelse, nemlig den midlertidige 
 beskyttelsesstatus 


•  Vurderingen af, hvornår forholdene i hjemlandet muliggør inddragelse af 
 opholdstilladelse, blev ændret


•  Spørgsmålet om en flygtnings tilknytning til Danmark blev tillagt mindre vægt i 
 vurderingen af, hvorvidt en opholdstilladelse kan inddrages.


2.1.1 INDFØRELSEN AF MIDLERTIDIG BESKYTTELSESSTATUS


Når en flygtning kommer til Danmark som spontan asylansøger, vurderer 
 Udlændingestyrelsen på baggrund af en såkaldt oplysnings- og motivsamtale, 
 om der er grundlag for asyl. Er der grundlag for asyl, tildeles flygtningen ophold i 
 Danmark.13


Indtil 2015 har man i Danmark haft to typer af opholdstilladelser for flygtninge, 
 nemlig § 7, stk. 1, der også kaldes konventionsstatus, og § 7, stk. 2, der kaldes 
 beskyttelsesstatus. Konventionsstatus var (og er) forbeholdt flygtninge, der 
 er personligt og individuelt forfulgte på grund af race, religion, nationalitet, 
 tilhørsforhold til en særlig social gruppe eller politiske anskuelser, jf. 


Flygtningekonventionen, som Danmark ratificerede i 1952.14 Konventionsstatus er 
 den stærkeste form for beskyttelse, man kan få som flygtning i Danmark. 


Beskyttelsesstatus efter § 7, stk. 2, blev (og bliver) meddelt til flygtninge, der 
ikke opfylder betingelserne for asyl efter Flygtningekonventionen, men som er 
i individuel risiko for dødsstraf, tortur eller umenneskelig eller nedværdigende 
behandling eller straf ved tilbagevenden, jf. EMRK artikel 3.15 Før 2015 tildelte man 



(25)Mange af de syrere, der kom til Danmark i denne periode, fik f.eks. 


beskyttelsesstatus efter § 7, stk. 2 på grund af de generelle forhold i Syrien, og ikke 
 nødvendigvis fordi de var i individuel risiko.


I februar 2015, mens tusinder af syriske flygtninge søgte asyl i Europa og Danmark, 
 vedtog Folketinget imidlertid en lovændring, der introducerede en tredje type 
 opholdstilladelse for flygtninge, en ’midlertidig beskyttelsesstatus’ (§ 7, stk. 


3).16 Midlertidig beskyttelsesstatus er en minimal beskyttelse, der indebærer 
 færre rettigheder end konventionsstatus og beskyttelsesstatus. Midlertidig 


beskyttelsesstatus gives til de flygtninge, der ikke er individuelt forfulgte, men som 
 har ret til asyl, fordi de generelle forhold i deres hjemland er ’særlig alvorlig[e] [og] 


præget af vilkårlig voldsudøvelse og overgreb på civile’,17 og det derfor vil være i 
 strid med Danmarks internationale forpligtelser at sende dem tilbage.18


Med introduktionen af § 7, stk. 3, ønskede man, ifølge Justitsministeriet, at 


understrege, at flygtninge, der ikke er individuelt forfulgte, men flygter fra ’områder, 
 hvor der på grund af konflikten i landet aktuelt foregår ekstreme og vilkårlige 
 overgreb på civile’, er i Danmark mere midlertidigt end andre flygtninge og skal 
 sendes retur, når det vurderes, at de ikke længere har brug for beskyttelse.19
 Nogle år senere, i marts 2019, vedtog Folketinget endnu en række ændringer i 
 udlændingeloven, herunder indførslen af § 19 a i udlændingeloven, der yderligere 
 understreger opholdstilladelsens midlertidighed. Her blev det vedtaget, at alle 
 flygtninge fremadrettet skulle meddeles opholdstilladelse ’med henblik på et 
 midlertidigt ophold’.20


Se boksen på næste side for en oversigt over de tre typer af opholdstilladelse, som 
en spontan asylansøger kan opnå som flygtning i Danmark i dag. De forskellige 
opholdstilladelser bringer alle forskellige rettigheder, men også forskellige 
inddragelsesstandarder med sig. Det kan derfor have stor betydning for en 
flygtnings situation, hvilken beskyttelsesstatus vedkommende får.



(26)Status Ind-
 ført


Hvem? Hvor lang tid? Hvornår kan 
 den inddrages?


Eksempel


§ 7, stk. 1 
 (konventions-
 status)


1983 Flygtninge der er 
 individuelt for-
 fulgte på grund 
 af race, religion, 
 nationalitet, 
 tilhørsforhold til 
 en særlig social 
 gruppe eller 
 politiske ansku-
 elser.


Toårig opholds-
 tilladelse med 
 mulighed for 
 forlængelse to år 
 ad gangen.


Muligt efter 


’fundamentale, 
 stabile og va-
 rige’ ændringer i 
 hjemlandet.21


Ung mand fra 
 Syrien i den 
 militærpligtige 
 alder.


Syrisk kvinde, 
 der er politisk 
 aktivist.


§ 7, stk. 2
 (beskyttelses-
 status)


2002 Flygtninge der 
 er individuelt 
 forfulgte og i 
 risiko for døds-
 straf, tortur eller 
 umenneskelig/ 


nedværdigende 
 behandling. 


Før 2015 blev 
 flygtninge, der 
 flygtede som 
 følge af den ge-
 nerelle situation 
 i hjemlandet, 
 også tildelt 
 denne opholds-
 tilladelse. 


Etårig opholds-
 tilladelse med 
 mulighed for 
 forlængelse to år 
 ad gangen.


Muligt, hvis 
 udsendelse 
 ikke er i strid 
 med Danmarks 
 internationale 
 forpligtelser.  


Hvis opholdstil-
 ladelsen knytter 
 sig til de gene-
 relle forhold i 
 hjemlandet, kan 
 inddragelse ske, 
 på trods af at 
 forbedringer i 
 hjemlandet fort-
 sat er ’alvorlige 
 og må betegnes 
 som skrøbelige 
 og uforudsige-
 lige’, så længe 
 forholdene ikke 
 kan anses som 


’helt midlertidi-
 ge’.22


Kvinde der flyg-
ter fra privatretlig 
konflikt i Syrien, 
f.eks. tvangsæg-
teskab 



(27)ført den inddrages?


§ 7, stk. 3
 (midlertidig 
 beskyttelses-
 status)


2015 Flygtninge, der 
 er flygtet fra den 
 generelle sik-
 kerhedssituation, 
 men som ikke er 
 i individuel risiko 
 for forfølgelse 
 (kaldes også 
 krigsflygtninge).


Etårig opholds-
 tilladelse, med 
 mulighed for 
 forlængelse ét 
 år ad gangen, og 
 efter tre år med 
 højst to år ad 
 gangen.


Muligt hvis 
 udsendelse 
 ikke er i strid 
 med Danmarks 
 internationale 
 forpligtelser. 


Inddragelse kan 
 ske, selvom for-
 holdene i hjem-
 landet er ’alvorli-
 ge, skrøbelige og 
 uforudsigelige’, 
 så længe forhol-
 dene ikke kan 
 anses som ’helt 
 midlertidige’.


Mor med barn 
 der er flygtet fra 
 Syrien pga. den 
 generelle sik-
 kerhedssituation 
 i landet.


Mand over 42 år 
 fra Syrien, flygtet 
 pga. den gene-
 relle sikkerheds-
 situation i landet.


Uledsaget 
 mindreårig fra 
 Syrien.



   Da vi fik asyl, fik vi det, der hedder §  7, stk. 3. For at være ærlig, så vidste vi  ikke, hvad forskellen var mellem 7.1,  7.2 og 7.3, da vi ankom. Det vigtigste  for os var at bo sikkert et sted […]. Vi  kendte ikke betydningen. Vi vidste det  faktisk, først efter vi havde fået afslag på  forlængelse af vores opholdstilladelse.


(Adnan, 20 år)



(28)2.1.2 NYE STANDARDER FOR INDDRAGELSE


Med indførelsen af den midlertidige beskyttelsesstatus (§ 7, stk. 3) blev der 
 introduceret nye standarder for, hvornår flygtninges opholdstilladelse kan 
 inddrages. 


Spørgsmålet om, hvornår en flygtning ikke længere skal have beskyttelse i 


Danmark, har sit juridiske fundament i de inddragelsesregler for opholdstilladelse, 
 som udlændingelovens § 19, stk. 1, nr. 1 og stk. 2-5 beskriver.23 Her hedder det 
 blandt andet, at ’en tidsbegrænset opholdstilladelse kan inddrages når grundlaget 
 for opholdstilladelsen ikke længere er til stede, og hvor forholdene har ændret 
 sig på en sådan måde, at vedkommende ikke længere risikerer forfølgelse’.24
 Denne bestemmelse henviser f.eks. til en situation, hvor situationen i flygtningens 
 hjemland har ændret sig, og hvor vedkommendes beskyttelsesbehov dermed 
 ophører.


Med introduktionen af midlertidig beskyttelsesstatus i 2015 blev det vedtaget, 
 at myndighederne fremadrettet skulle differentiere mellem flygtninges 


opholdsgrundlag i deres vurdering af, om betingelserne for inddragelse var opfyldt 
 i de situationer, hvor forholdene i hjemlandet f.eks. havde ændret sig. På den måde 
 blev det tydeliggjort, at lovgiver ønsker at understrege, at der er væsentlig forskel 
 på, hvilke betingelser der skal stilles for inddragelse, alt afhængigt af om der er tale 
 om konventionsflygtninge, udlændinge med beskyttelsesstatus eller udlændinge 
 med midlertidig beskyttelsesstatus.25


For konventionsflygtninge (§ 7, stk. 1) kan en opholdstilladelse kun inddrages, 
 hvis der er sket ’fundamentale, stabile og varige’ ændringer i hjemlandet, jf. 


Flygtningekonventionens artikel 1 C.26 Da de danske udlændingemyndigheder ikke 
 fortolker de ændrede forhold i Syrien som ’fundamentale, stabile og varige’, må det 
 antages, at ingen syrere med konventionsstatus på nuværende tidspunkt vil kunne 
 sendes tilbage på grund af ændringer i landet. 


For flygtninge med midlertidig beskyttelsesstatus (§ 7, stk. 3) kan 
 opholdstilladelsen imidlertid inddrages, også selv om der ikke er sket 


’fundamentale, stabile og varige’ ændringer i hjemlandet, hvis blot der er sket 
 ændringer, der ikke kan antages at være ’af helt midlertidig karakter’. Det gælder 
 også, selvom forholdene i hjemlandet fortsat er ’alvorlige og må betegnes som 
 skrøbelige og uforudsigelige’.27


Lovændringen rammer også flygtninge med beskyttelsesstatus (§ 7, stk. 2). 


Har man fået beskyttelsesstatus på grund af de generelle forhold i landet og 
 ikke på grund af en individuel risiko, kan myndighederne i dag inddrage ens 


opholdstilladelse på lige fod med personer, der har midlertidig beskyttelsesstatus, 
hvis forholdene i hjemlandet har ændret sig.28 Det betyder, at flygtninge, der 
har opholdstilladelse efter § 7, stk. 2, på baggrund af den generelle situation i 
hjemlandet, altså har markant ringere beskyttelsesvilkår i dag, end de havde før 
paradigmeskiftet i 2015. 



(29)MANGLENDE HARMONISERING MED EU-STANDARDER29


Den danske inddragelsespraksis er baseret på andre standarder end EU’s regler 
 på området, muliggjort af Danmarks retsforbehold. Dansk praksis medfører en 
 væsentlig lavere beskyttelse for flygtninge med beskyttelsesstatus og midlertidig 
 beskyttelsesstatus, end hvad følger af de EU-retlige forpligtelser for de øvrige EU-
 medlemslande.


Under EU’s asylregler eksisterer midlertidig beskyttelsesstatus som den danske 


§ 7, stk. 3 ikke. Her findes kun konventionsstatus og subsidiær beskyttelsesstatus, 
 der svarer til en blanding mellem de to slags beskyttelsesstatusser, der findes 
 i Danmark (§ 7, stk. 2 og § 7, stk. 3).30 EU-reglerne vedrørende inddragelse af 
 flygtninge med subsidiær beskyttelse sætter en markant højere barre end den 
 danske udlændingelov. Disse inddragelsesstandarder for subsidiær beskyttelse er 
 næsten identiske med Flygtningekonventionens artikel 1C.31


Efter EU-reglerne kan flygtninge med subsidiær beskyttelse alene få 
 deres opholdstilladelse inddraget, når de forhold, der var afgørende for 


opholdsgrundlaget, ’have ceased to exist or have changed to such a degree that 
 protection is no longer required’.32 EU’s kvalifikationsdirektiv kræver endvidere, at 
 medlemsstaterne ved inddragelse af subsidiær beskyttelsesstatus på baggrund af 
 forbedrede forhold i hjemlandet skal sikre sig, at ændringerne er af en så væsentlig 
 og ikkemidlertidig karakter, at personen ikke længere ’faces a real risk of serious 
 harm’.33


2.1.3 ÆNDRINGER I VURDERING AF TILKNYTNING TIL DANMARK


Paradigmeskiftet fra 2019 har også betydning for, hvilken vægt en flygtnings 
 tilknytning til Danmark tillægges i vurderingen af, om vedkommendes 


opholdstilladelse kan inddrages. Med indførelsen af udlændingelovens § 19 a i 
 2019 understreges det således, at tilknytning til Danmark skal være meget stærk, 
 hvis man skal bevare sin opholdstilladelse i Danmark. 


Før 2019 – og før indførelsen af § 19 a – havde graden af tilknytning en relativt 
stor betydning for, om en flygtning kunne miste sin opholdstilladelse. Her var det 
sådan, at myndighederne efter en vurdering af, at grundlaget for en flygtnings 
opholdstilladelse ikke længere var til stede, dernæst skulle vurdere, om en 
inddragelse ville være ’særligt belastende’ på baggrund af især flygtningens 
tilknytning til Danmark, og om den ville være i strid med Danmarks internationale 
forpligtelser. Hvis en flygtning havde en høj grad af tilknytning til Danmark, kunne 
dette med andre ord hindre, at vedkommendes opholdstilladelse blev inddraget.



(30)Denne vurdering var baseret på udlændingelovens § 26, der indeholdt en række 
 kriterier for, hvordan en flygtnings tilknytning til Danmark skulle vurderes (se 
 boks nedenfor).34 Hvis en flygtning havde været i Danmark i mere end 10 år, blev 
 dette som udgangspunkt tillagt en særlig vægt, forudsat at den pågældende 
 havde gjort en indsats for at integrere sig i Danmark.35 Derudover havde det også 
 en selvstændig betydning, hvis et barn havde været i Danmark i en del af sine 


’formative år,’ dvs. fra ca. 6-7 til 15-årsalderen.36


KRITERIER FOR VURDERING AF TILKNYTNING FØR 201937


•  Tilknytning til det danske samfund.


•  Alder, helbredstilstand og andre personlige forhold. 


•  Tilknytning til herboende personer.


•  Konsekvenser for herboende nære familiemedlemmer, herunder i relation til 
 familiens enhed.


•  Manglende eller ringe tilknytning til hjemlandet eller andre lande, hvor 
 vedkommende forventes at opholde sig. 


Med indførelsen af § 19 a blev det bestemt, at disse hensyn ikke i samme grad 
 skulle hindre inddragelse af en flygtnings opholdstilladelse. I stedet fremhæves 
 det i lovens bemærkninger, at det alene er Danmarks internationale forpligtelser, 
 herunder navnlig EMRK artikel 8, der sætter grænsen for, hvornår man må undlade 
 at inddrage en opholdstilladelse.38 Efter forarbejderne til § 19 a kan det endvidere 
 udledes, at myndighederne i deres afgørelser skal gå til grænsen af Danmarks 
 internationale forpligtelser.39


Kriterier som f.eks. opholdstilladelsens varighed og børns tilknytning spiller 
stadig en vis rolle i vurderingen, men i langt mindre grad end tidligere, ligesom 
det slås fast, at hensynet til f.eks. en flygtnings tilknytning til arbejdsmarkedet 
og vedkommendes danskkundskaber skal tillægges mindst muligt vægt ved 
en inddragelsesvurdering.40 Det betyder, at man kan inddrage en flygtnings 
opholdstilladelse, uagtet at denne har en høj grad af tilknytning til Danmark 
og er fuldt integreret i landet. Se kapitel 3 for en udførlig analyse af, hvad den 
nye vurdering betyder, og hvilke retssikkerhedsmæssige udfordringer dette 
præsenterer.



(31)HYPOTETISK EKSEMPEL PÅ EFFEKTEN AF § 19 a 
 En familie søger asyl i 2009


En familie søger om asyl i Danmark i 2009 og får asyl efter § 7, stk. 2 (før § 7, stk. 


3 blev indført). Familien består af to forældre med deres medfølgende to børn i 
 alderen 5 og 7 år. I 2015 bliver de to voksne indkaldt til en inddragelsessamtale, 
 da forholdene i deres hjemland har ændret sig, og det vurderes, at betingelserne 
 for deres opholdstilladelse ikke længere er til stede. Eftersom børnene har 
 været i Danmark i seks af deres formative år, hvor de har gået i skole, fået 
 venner, deltaget i fritidsaktiviteter og udviklet deres sociale færdigheder, bliver 
 forældrenes – og dermed børnenes – opholdstilladelse formentlig ikke inddraget. 


Forældrene afleder derfor ret af børnenes selvstændige tilknytning til Danmark, og 
 opholdstilladelsen kan ikke inddrages.  


En familie søger asyl i 2016


En familie søger om asyl i Danmark i 2016 og får asyl efter § 7, stk. 3. Familien 
består af to forældre med deres medfølgende to børn i alderen 5 og 7 år. I 2022 
bliver de to voksne indkaldt til en inddragelsessamtale, fordi betingelserne for 
deres opholdstilladelse ikke længere er til stede, da forholdene i deres hjemby, 
Damaskus, har ændret sig. Børnene har været i Danmark i seks af deres formative 
år, hvor de har gået i skole, fået venner, deltaget i fritidsaktiviteter og udviklet deres 
sociale færdigheder. Forældrene har brugt ressourcer på at uddanne sig, og faren 
har haft arbejde i to år. Efter § 19 a vil familien formentlig ikke kunne bevare deres 
opholdstilladelse i Danmark, da deres tilknytning ikke er stærk nok. Dette hænger 
blandt andet sammen med, at § 19 a kræver en højere grad af tilknytning for børn, 
end § 26 gjorde. 



(32)Ophold ikke 
 inddraget


Flygtningenævnet
 Inddragelsessamtale hos 


Udlændingestyrelsen


Ny baggrunds-
 information


Vi overvejer 
 at inddrage 
 din opholds-
 tilladelse


?


Flygtning med lovlig
 opholdstilladelse i Danmark



?


Ophold
 inddraget


Ophold ikke 
 inddraget


Sagen sendes 
 tilbage til ny 


vurdering
 Ophold


inddraget


VISUELT OVERBLIK OVER INDDRAGELSESPROCESSEN 



(33)INDDRAGELSESPROCESSEN41


Ifølge Udlændingestyrelsens praksis skal alle, der har fået tildelt en midlertidig 
 opholdstilladelse, jævnligt have deres sag revurderet. Hvis myndighederne 
 vurderer, at en flygtning ikke længere har et beskyttelsesbehov i Danmark, vil 
 vedkommende få inddraget sin opholdstilladelse. Myndighederne kan også af egen 
 drift påbegynde revurdering af opholdstilladelse for flygtninge fra et bestemt land, 
 hvis forholdene her har ændret sig. Det var tilfældet med Projekt Damaskus. 


Udlændingestyrelsen er den første instans i inddragelsesprocessen. Når 
 Udlændingestyrelsen får nye baggrundsoplysninger om, at forholdene i et 
 bestemt land har ændret sig i sådan en grad, at det kan medføre et ændret 
 beskyttelsesbehov for flygtninge herfra, screener styrelsen i første omgang sager 
 vedrørende flygtninge med midlertidige opholdstilladelser fra det pågældende 
 område. 


Udlændingestyrelsen indkalder herefter flygtningen til en samtale med henblik 
 på at vurdere, om opholdstilladelsen kan inddrages. Efter samtalen modtager 
 flygtningen et brev med styrelsens afgørelse. Det er Udlændingestyrelsen, der 
 vurderer og træffer afgørelse i både hovedpersonens og eventuelle familie-
 sammenførte familiemedlemmers sager. 


Afgør Udlændingestyrelsen, at en flygtnings opholdstilladelse skal inddrages, 
 påklages sagen automatisk til Flygtningenævnet.42 Flygtningenævnet kan vælge 
 at hjemvise, omgøre eller stadfæste Udlændingestyrelsens afgørelse. Nævnet 
 kan f.eks. hjemvise en sag til Udlændingestyrelsen, hvis der i mellemtiden er 
 fremkommet nye oplysninger i sagen.


Eventuelle familiesammenførte familiemedlemmer kan påklage deres sag til 
 Udlændingenævnet inden for otte uger.43 Når Udlændingenævnet modtager en 
 klage fra et familiesammenført familiemedlem, sættes vedkommendes sag i bero, 
 indtil hovedpersonens sag er afgjort i Flygtningenævnet.


Hvis Flygtningenævnet omgør eller hjemviser hovedpersonens sag, hjemviser 
 Udlændingenævnet også familiemedlemmers sager til fornyet vurdering i 
 Udlændingestyrelsen. 


Hvis Flygtningenævnet stadfæster Udlændingestyrelsens negative afgørelse, 
 fastsættes en udrejsefrist på 60 eller 90 dage for hovedpersonen, så 


Udlændingenævnet kan nå at færdigbehandle familiemedlemmernes klagesager. 


Hvis Udlændingenævnet finder, at også familiemedlemmernes opholdstilladelse 
skal inddrages, fastsættes samme udrejsefrist som Flygtningenævnet, med henblik 



(34)Hvis Udlændingenævnet derimod finder, at en inddragelse af et familiemedlems 
 opholdstilladelse vil være i strid med Danmarks internationale forpligtelser, 
 omgøres Udlændingestyrelsens afgørelse, og personens opholdstilladelse 
 forlænges. Det kan f.eks. være i situationer, hvor det vurderes, at inddragelse vil 
 være en krænkelse af et barns ret til privatliv. I sådanne tilfælde vil den øvrige 
 familie have mulighed for at søge familiesammenføring med det pågældende barn. 


Afgørelserne fra Flygtningenævnet er endelige og kan som udgangspunkt 
 ikke indbringes for domstolene.44 Anderledes er det med afgørelser fra 


Udlændingenævnet, som er endelige inden for det administrative område, men 
 efter grundlovens § 63 kan indbringes for domstolene.45


Afgør Flygtningenævnet eller Udlændingenævnet, at en persons opholdstilladelse 
 skal inddrages, overgår sagen til Hjemrejsestyrelsen.46 Man kan dog søge om 
 genoptagelse af sin sag i Flygtningenævnet, hvis der er kommet nye oplysninger 
 i sagen, eller der er oplysninger, der ikke er blevet taget stilling til.47 Beslutter 
 Flygtningenævnet at genoptage sagen, har man ret til at blive i Danmark på 
 processuelt ophold, mens sagen verserer. 


2.2 PARADIGMESKIFTET I PRAKSIS: PROJEKT DAMASKUS
 I foråret 2019 igangsatte myndighederne det såkaldte Projekt Damaskus 
 med henblik på at revurdere beskyttelsesbehovet for syriske flygtninge fra 
 Damaskusprovinsen, der havde fået opholdstilladelse på grund af de generelle 
 forhold i Syrien (dvs. flygtninge med beskyttelsesstatus eller midlertidig 


beskyttelsesstatus), og at bringe disse flygtninges opholdstilladelser til ophør i de 
 tilfælde, hvor det blev vurderet, at der ikke længere var et beskyttelsesbehov.48



   Den dag var den sværeste dag i mit liv. 



Jeg kom hjem fra mit arbejde som tjener. 



Min mor spurgte, om jeg havde tjekket  min e-Boks. Jeg kunne se i hendes øjne,  at det ikke var godt. Jeg åbnede min  e-Boks. Jeg ville græde, men jeg ville  også være stærk overfor min mor og far. 



Jeg ville sige til dem, at jeg nok skulle  forsvare vores rettigheder – det skal nok  gå. Men det var svært.


(Laila, en ung kvinde i 20’erne, fortæller om den dag,  
 hun og hendes familie modtog afgørelsen fra 


Udlændingestyrelsen)



(35)OM PROJEKT DAMASKUS


Projekt Damaskus blev initieret af Udlændingestyrelsen, som blandt andet på 
 baggrund af en landerapport fra styrelsens landedokumentationskontor vurderede, 
 at forholdene i Damaskus havde ændret sig.49


I seks udvalgte prøvesager, som omhandlede personer fra Syrien, der alle havde 
 søgt, eller havde, opholdstilladelse i Danmark på baggrund af de generelle 
 forhold i landet, vurderede styrelsen, at de pågældende flygtninges forhold 
 havde ændret sig, eller at de ikke (længere) opfyldte kriterierne for at få asyl. 


Udlændingestyrelsen gav således afslag på opholdstilladelse, eller inddrog 
 opholdstilladelse, i alle seks prøvesager, som herefter blev sendt videre til 
 Flygtningenævnet.


Flygtningenævnet omgjorde alle seks sager – ikke fordi nævnet vurderede, at 
 man ikke kunne sende flygtninge tilbage til Damaskus, men fordi de pågældende 
 personer i mellemtiden havde fået et individuelt asylgrundlag.50 Nævnet tog 
 således ikke stilling til, om kriterierne for inddragelse var opfyldt. 


Et halvt år senere, i december 2019, stadfæstede Flygtningenævnet imidlertid tre 
 nye sager vedrørende personer fra Damaskus. Her vurderede nævnet for første 
 gang, at situationen i Damaskus ikke var af ’helt midlertidig karakter’.51


I løbet af 2020 afgjorde Flygtningenævnet flere sager, som understregede, 
 at Udlændingestyrelsen kunne fortsætte sin praksis med at inddrage 
 opholdstilladelser for flygtninge fra Damaskus. I februar 2021 stadfæstede 


Flygtningenævnet to spontansager og en inddragelsessag fra personer, der kom fra 
Rif Damaskus, hvilket betød, at man nu også kunne inddrage opholdstilladelser for 
folk fra dette område.52
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