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ER FLYGTNINGEKONVENTIONEN FORZALDET?
Flygtningekonventionens politiske fleksibilitet
Beskytter Flygtningekonventionen de rigtige?
Perspektiver fremover
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ER FLYGTNINGEKONVENTIONEN
FORALDET?

Et rekordstort antal flygtninge sggte i 2015 asyl i EU. Alene Tyskland registrerede sidste
ar over 1 million asylansggninger — det hgjeste antal nogensinde. Frontlinjelande sasom
Graekenland, Italien og Ungarn er overvaeldet, og mange flygtninge har mattet klare sig
uden nogen form for hjaelp. | andet geled ligger Danmark lunt mellem de to absolut
mest populaere asyllande i EU — Tyskland og Sverige — og dansk politi har saledes kunne
vinke tusindvis af flygtninge videre fra Redby mod @resund.

Lgfter man blikket lidt mere, vil man se, at EU's nabolande om muligt er endnu hardere
ramt. Flere af de sdkaldte ‘naeromradelande’ huser alene naesten lige sa mange
flygtninge som det samlede antal asylansggninger til EU hele sidste ar. Det geelder et
land som Libanon med en befolkning pa 4.8 mio. og arealmaessigt ikke meget stgrre end
Sjeelland. Her opholder sig omkring 1.2 mio. syriske flygtninge (tallet er et skgn, da de
libanesiske myndigheder har bedt FN holde op med at registrere nye flygtninge tilbage i
maj 2015). Dertil skal laegges ca. en halv mio. palaestinensiske flygtninge, der i artier har
siddet fast i FN’s flygtningelejre uden en Igsning i sigte. Endeligt er der de internt
fordrevne — personer der flygter til et andet omrade i deres eget land. Denne gruppe er
globalt set langt mere talrig end de internationale flygtninge. Der skgnnes saledes at
vaere mere end 7 mio. internt fordrevne i Syrien; mange af dem med et gnske om at
forlade landet hurtigst muligt.

| betragtning af denne historiske flygtningekrise, er det naturligt at spgrge, om det
eksisterende flygtningesystem overhovedet kan handtere denne udfordring?
Hjgrnestenen i den nuvaerende ordning, FN’s Flygtningekonvention fra 1951, er blevet
beskyldt for at vaere bade utidssvarende og utilstraekkelig. Flere danske politikere har
foreslaet, at den enten genforhandles eller opsiges. Senest har statsminister Lars Lgkke
Rasmussen selv luftet muligheden for at genforhandle eller justere
Flygtningekonventionen, i et forsgg pa at imgdekomme den nuvaerende flygtningekrise.

Kritikken af konventionen er dog meget forskelligt begrundet. Pa den ene side star de,
der mener, at Flygtningekonventionen stiller urealistiske krav til modtagerlandene i
forhold til at skulle behandle hundredetusindvis af asylsager individuelt. At
konventionen giver personer, der risikerer at blive radikaliseret eller vende tilbage som
"foreign fighters’, krav pa asyl. Og endelig at konventionen beskytter de forkerte ved at
give de mest ressourcestaerke, der kan betale en menneskesmugler dyrt for at omga
EU’s greensekontrol, ret til asyl, frem for de svageste, der aldrig nar sa langt.



Pa den anden side star de, der mener, at Flygtningekonventionen er alt for indskraenket
og burde udvides. De fremhaver, at Flygtningekonventionen bygger pa et foraeldet
billede af flygtninge som individuelt forfulgte, politiske dissidenter, der kun udggr en
brgkdel af de flygtninge, vi ser i dag. Flygtningedefinitionen tager ikke hgjde for den
&ndrede politiske virkelighed. Konventionen beskytter sdledes ikke ‘konfliktflygtninge’ —
altsa personer, der flygter fra generel vold i forbindelse med vaebnet konflikt, der er den
primaere arsag til den nuvaerende flygtningekrise. Andre peger p3, at konventionen
heller ikke beskytter personer, der flygter fra omfattende naturkatastrofer eller
generelle klimaforandringer — en gruppe vi kommer til at se langt flere af i de
kommende ar. Endeligt er der de sakaldte ‘fattigdomsflygtninge’ eller
‘overlevelsesmigranter’, der flygter pa grund af ringe levevilkar. Er det rimeligt at skelne
mellem politisk forfglgelse og generelt darlige overlevelsesmuligheder, og har denne
gruppe grundlaeggende ikke lige sa patraengende behov for hjalp?

Men Flygtningekonventionen har omvendt overlevet kritik i mere end 60 ar. Og
fortolkningen af konventionen har formaet at udvikle sig pa trods af den omfattende
politiske modstand. Og Danmark — som trods alt stadig tager imod relativt fa flygtninge
relativt til vores stgrrelse — har maske mere egennytte af konventionen end som s3, da
Flygtningekonventionen netop er med til at forpligte de store modtagerlande pa fortsat
at yde flygtningebeskyttelse.

FLYGTNINGEKONVENTIONENS POLITISKE FLEKSIBILITET

Det stigende antal asylansggere i EU har faet flere af de mest udsatte lande til at
papege, at det er alt for ressourcekravende at give en individuel asylsagsbehandling
som forudsat i Flygtningekonventionen. Men kraever Flygtningekonventionen nu ogsa
det? EU’s asyldirektiver stiller, pa linje med dansk lovgivning, krav til, at alle
asylansggere kan fa behandlet deres sag i overensstemmelse med almindelige
retsprincipper. Flygtningekonventionen selv er til gengaeld helt tavs, nar det kommer til
den nationale asylprocedure. Hele dette omrade blev anset for at vaere politisk sensitivt,
da konventionen blev forhandlet, og ordet ‘asyl’ forekommer saledes ikke én eneste
gang i selve teksten. Flygtningekonventionen forpligter alene stater til ikke at sende en
flygtning tilbage til et sted, hvor de risikerer forfglgelse. Det er denne ret, der i praksis
ngdvendiggar en procedure for at finde ud af, om en asylansgger rent faktisk er
flygtning i konventionens forstand.

Men Flygtningekonventionen forhindrer i princippet ikke de enkelte lande i at behandle
asylansggninger gruppevis. Normalt er denne model begraenset af, at flygtninge typisk
ankommer i blandede migrationsstrgmme, hvor kun en mindre andel har krav pa asyl. |
den nuveaerende situation er det dog relativt nemt at identificere f.eks. syrere og
eritreanere, der hurtigt kan meddeles asyl uden langvarig sagsbehandling. Modsat har
man i EU forsggt at etablere flere lande som generelt sikre for hurtigt at kunne afvise
ubegrundede asylansggere. Denne model kraever dog en mulighed for, at enkeltsager
kan efterprgves, hvis retssikkerheden for den enkelte asylsgger skal fungere.

En neert beslaegtet udfordring handler om flygtninges rettigheder i modtagerlandet. Det
er her blevet fremfgrt, at det er urealistisk at skulle garantere hele rettighedskataloget i



Flygtningekonventionen i lyset af det omfattende pres, mange asyllande oplever. Man
kommer ikke udenom, at det er ressourcekraevende at modtage asylansggere. Flere EU-
lande keemper forgaeves med at finde indkvartering og mandskab til registrering af
asylsager.

Men Flygtningekonventionen fordrer ikke, at stater sikrer alle rettigheder med det
samme. Rettighederne i konventionen udfoldes kun gradvist og over tid — netop for at
sikre, at landene kan fglge med, nar der er pres pa deres asylsystem. En flygtning, der
lige er ankommet, har saledes kun krav pa de mest basale rettigheder — vigtigst forbud
mod udsendelse, hvor der er risiko for forfglgelse (non-refoulement), ikke-diskrimination
og straffrihed ifm. ulovlig graensekrydsning. Nar asylansggningen er indgivet og
registreret, fglger flere rettigheder — f.eks. bevaegelsesfrihed. Fgrst nar en flygtning har
vaeret i asyllandet i laengere tid, opnas de ‘dyrere’ sociogkonomiske rettigheder, sasom
retten til at arbejde, boligstgtte og sociale ydelser. Hvad der skal forstas ved 'laengere
tid’, fortolkes ret forskelligt i forskellige lande.

Endeligt haevdes det, at Flygtningekonventionen skaber en sikkerhedsrisiko ved at give
potentielt farlige personer ret til asyl. Flygtningemodtagelse kan i visse tilfaelde give
anledning til sikkerhedspolitiske overvejelser, enten fordi enkelte asylansggere vurderes
at udggre en trussel, eller fordi stgrre flygtningestrgmme kan udggre et
mobiliseringspotentiale ifm. vaebnede konflikter i nabolandet — noget der er flere
eksempler pa i neeromradelandene.

Mange stater var dog allerede bekymret over denne risiko, da Flygtningekonventionen
blev skrevet. Der er sdledes en undtagelsesbestemmelse i konventionen, hvorefter lande
godt kan afvise personer, som med rimelig grund ma anses for en fare for asyllandets
sikkerhed, eller som, fordi de allerede er dgmt for en seerlig farlig forbrydelse, ma
betragtes som en fare for samfundet (artikel 33). Det blev tilsvarende besluttet, at visse
personer, selvom de i gvrigt opfyldte kriterierne for asyl, ikke fortjente asyl. Det er
saledes muligt at udelukke personer fra beskyttelse, hvis der er alvorlig grund til at
antage, at de har begaet f.eks. krigsforbrydelser eller alvorlige forbrydelser som voldelig
kriminalitet (artikel 1F). Begge bestemmelser er gennem tiden blevet misbrugt til at
afvise flygtninge af mere politiske arsager, eller hvor en sikkerhedsrisiko langt fra var
tilstraekkeligt begrundet. Men de er samtidig udtryk for netop en politisk hensyntagen,
da man udarbejdede konventionen i arene omkring 1950. Tilsvarende bestemmelser
findes ikke i f.eks. Den europaeiske menneskerettighedskonvention, hvor
torturforbuddet, der beskytter en bredere kategori af flygtninge, er absolut (til stor
fortrydelse for flere europaeiske lande).

BESKYTTER FLYGTNINGEKONVENTIONEN DE RIGTIGE?

Det naeste spgrgsmal er, om Flygtningekonventionen daekker bredt nok. Artikel 1 i
konventionen definerer en flygtning som en person, der er flygtet ud af sit hjemland og
risikerer forfglgelse pga. hans eller hendes politiske anskuelser, religion, race,
nationalitet eller sociale gruppe. Denne liste af forfglgelsesgrunde skaber en klar
begransning og udelukker f.eks. personer, der flygter pga. fattigdom eller andre
sociogkonomiske forhold.



Men at flygtningedefinitionen er et fastfrossent levn fra efterkrigstiden passer ikke. Som
sa mange andre juridiske begreber er den Igbende blevet fortolket i lyset af samtiden.
Kriterierne er tilstraekkelige abne til, at man har kunnet inkludere en raekke grupper,
som man ikke havde kunnet forudse i 1951, eller som den politiske holdning har andret
sig i forhold til. Det geelder f.eks. visse grupper af militaernaegtere eller kvinder, der
flygter pga. kensrelateret undertrykkelse. Flere lande (inklusive USA) anerkender i dag,
at ‘whistleblowers’ kan fa asyl. De seneste ar er der tilsvarende sket en udvikling i
forhold til beskyttelsen af bl.a. konvertitter og homoseksuelle flygtninge.

At konventionen ikke omfatter ‘konfliktflygtninge’ er delvist sandt. Det var ikke
hensigten med Flygtningekonventionen at give asyl til personer, der alene flygtede pa
grund af krig eller vaebnet konflikt. Kritikere papeger, at konventionens faedre ikke var
opmarksomme p3a, i hvilket omfang civilbefolkningen rammes af moderne konflikter.
Det passer nappe, og man ma antage, at alle lande havde de omfattende civile tab fra
anden verdenskrig i frisk erindring. Men med Flygtningekonventionen gnskede man at
beskytte personer, der var genstand for mdlrettet forfglgelse. Ikke sadan forstaet at man
individuelt skal vaere mere udsat end alle andre (en fortolkning bade Danmark og andre
lande fejlagtigt har anvendt), men at man pa grund af sine politiske holdninger eller
tilhgrsforhold, f.eks. religion eller etnicitet, er i en szerlig risiko og derfor har behov for
international beskyttelse.

Hvor Flygtningekonventionen stopper, treeder den almindelige menneskeret dog til. Den
Europeaeiske Menneskerettighedsdomstol slog saledes fast i 2011, at voldsniveauet i
forbindelse med vaebnet konflikt kan vaere sa hgjt, at enhver udsendelse af personer til
en sadan situation vil stride mod forbuddet mod umenneskelig behandling. Sagen
handlede om Somalia, hvor forholdene nu er noget bedre. Men det er denne
forpligtelse, der i dag tilsvarende sikrer asyl til naesten alle syriske flygtninge. Den
dynamiske fortolkning af Flygtningekonventionen betyder dog ogsa, at visse
konfliktflygtninge er omfattet af bestemmelserne her. | dag far de fleste syriske
flygtninge i Danmark faktisk tildelt ‘konventionsstatus’, fordi enlige mand, og familier
med maend i den vaernepligtige alder, anses for at veere beskyttet af
Flygtningekonventionen, da de risikerer at blive tvangsrekrutteret af Assad-regimet og
tvunget til at bega krigsforbrydelser.

‘Klimaflygtninge’ er en anden ofte fremhavet gruppe. Uanset om man tror pa, at vi i
fremtiden vil komme til at se mange flere, der flygter pga. omfattende naturkatastrofer
og klimaforandringer, er det langt fra givet, at vi har behov for en ny eller ndret
flygtningekonvention. Kritikerne af Flygtningekonventionen papeger her, at
konventionen forudsaetter, at flygtninge aktivt bliver forfulgt af enten myndigheder eller
private aktgrer. Dette er langt fra altid tilfeeldet i forbindelse med klimaforandringer, og
mange klimaflygtninge vil derfor blive udelukket som sociogkonomiske migranter.

Tilhaengerne af den nuvaerende konvention vil omvendt haevde, at netop
forfglgelseselementet fortsat er afggrende. | dag kan vi se, at en raekke eksisterende og
tidligere konflikter i virkeligheden skyldes klimarelateret ressourceknaphed. Mange



flygtninge fra disse konflikter har faet asyl, da kampen om ressourcer netop har medfgrt
politisk forfglgelse af bestemte grupper. Man kan derfor argumentere for, at
Flygtningekonventionen tillader os at skelne mellem hhv. klimaflygtninge og
klimamigranter. Den fgrste gruppe har krav pa international beskyttelse, den sidste
gruppe har ikke. Hvis klimaforandringer ikke skaber politiske konflikter eller systematisk
diskrimination, vil klimamigranter i mange tilfeelde godt kunne hjzlpes i deres hjemland.
Hvor dette ikke er muligt pa grund af ekstreme forhold i hele landet, vil det tilsvarende
veere oplagt at behandle klimaflygtninge parallelt med konfliktflygtninge pa baggrund af
de generelle menneskerettigheder. Det vil give ret til asyl i de szerlige situationer, hvor
udvisning vil medfgre umenneskelig behandling efter de standarder, som f.eks. Den
Europaiske Menneskerettighedsdomstol har fastlagt.

Sidst, men ikke mindst kan man spgrge, om de nuveerende flygtningeregler hjxlper de
rigtige flygtninge? Det koster at sgge asyl i Europa, bade gkonomisk og menneskeligt.
Prisen er de seneste ar steget dramatisk, og for mange ruter siges den at ligge over
50.000 kr. Man skal samtidig vaere steerk for at klare de strabadser og farer, rejsen typisk
medfgrer. Mange flygtninge har hverken de gkonomiske midler, fysikken eller psyken til
at na sa langt. De svageste og mest sarbare flygtninge lades derfor ofte tilbage i
naromradelandene. Dette faktum har faet nogle lande, f.eks. Australien, til at begrunde
deres systematiske afvisning af badflygtninge med, at disse flygtninge ‘hopper over i
kgen’, og at man i stedet bgr koncentrere sig om at modtage kvoteflygtninge udvalgt af
FN.

Ud fra et globalt og rationelt perspektiv er det sveert at afvise dette argument. Man kan
formentligt hjaelpe flere og ogsa mere sarbare flygtninge, hvis man i stedet fokuserede
pa naeromraderne. Men modsat de fleste andre menneskerettighedskonventioner,
bygger Flygtningekonventionen ogsa pa et neerhedsprincip. Historisk har asylretten altid
vaeret geografisk afgraenset. Vi har et seerligt ansvar over for de flygtninge, der banker
pa vores dgr, men ikke ansvar for flygtninge i samme situation, der befinder sig uden for
vores raekkevidde. Her ma andre lande traede til. At det konkrete mgde med ‘den
fremmede’ er med til moralsk at forpligte os, finder derudover genklang bade teologisk
(naestekeerlighedsprincippet) og filosofisk hos bl.a. den franske filosof Emmanuel Lévinas
og vores egen K.E. Lggstrup. Det er derfor et abent spgrgsmal, om man nogensinde vil
kunne blive enige om en flygtningekonvention, der ikke bygger pa naerhedsprincipper
uden samtidig at udvande hvert lands forpligtelse til at yde flygtningebeskyttelse.

Naerhedsprincippet er bade Flygtningekonventionens styrke og dens akilleshzel.
Flygtningekonventionen tager statens territorium og jurisdiktion som udgangspunkt i
fordelingen af ansvaret og undgar dermed stridigheder landene imellem i forhold til et
altid mere diffust kollektivt ansvar. Svagheden er, at geografi og tilfeldigheder dermed
kommer til at bestemme, hvor mange flygtninge hvert land skal tage imod. Dette er med
til at laegge et vaesentligt st@grre pres pa neeromradelande end pa f.eks. Europa. Der kan
derfor vaere god grund til at diskutere forskellige former for byrdefordelingsmekanismer
— gkonomisk i form af neeromradebistand, den nuvarende naeromradebistand dakker
kun omkring 35% af omkostningerne ved flygtningenes allermest basale behov. Desuden
ma der konkret ske en fordeling gennem f.eks. kvoteordninger.



PERSPEKTIVER FREMOVER

| det omfang Danmark eller andre lande ikke laengere mener, at Flygtningekonventionen
tjiener deres interesser, kunne disse lande i princippet blot veelge at opsige
konventionen. Nar ingen lande til trods for den omfattende kritik endnu har valgt dette
skyldes det formentligt flere forhold. Nogen vil givetvis pege p3, at det ville koste i
forhold til Danmarks politiske, kulturelle og historiske selvforstaelse. En anden forklaring
er den mere realpolitiske. Den stadigt mere avancerede kontrol betyder, at langt
stgrstedelen af verdens fordrevne — 86% for at vaere pracis — i dag befinder sigi et
udviklings- eller naeromradeland — mod 70% for ti ar siden. Europa (eksl. Tyrkiet) tager i
dag samlet imod ca. 10% af verdens flygtninge. Flygtningekonventionen binder ikke blot
Vesten, men ogsa mange af naaromradelandene. Konventionen er derfor ogsa et vigtigt
instrument til at spge at fastholde disse landes fortsatte opbakning til
flygtningebeskyttelse. Med andre ord: havde vi ikke Flygtningekonventionen, ville ikke
mindst de vestlige lande formentligt have en interesse i hurtigst muligt at vedtage den
pa ny. Omvendt er det hgjst usandsynligt, at neeromradelandene ville acceptere en ny
flygtningekonvention, der som det er tilfeeldet i dag, leegger langt stgrstedelen af
ansvaret for verdens flygtninge pa de fattigste lande, uden at de har noget krav om
gkonomisk kompensation eller anden form for byrdefordeling.

Danmark og andre vestlige lande har et grundlzeggende skizofrent forhold til
Flygtningekonventionen. Pa den ene side bakker disse lande officielt op om
Konventionen, og hvert ar hyldes flygtningesystemet i hovedkvarteret i Genéve. Pa den
anden side ggr disse lande alt, hvad de kan, for at minimere adgangen til at sgge asyl i
deres eget land. Det geelder i forhold til graensekontrollen, hvor EU-samarbejdet og
aftaler med tredjelande i vidt omfang forhindrer flygtninge i at na Europa. Og det gelder
i forhold til de forskellige nationale asylstramninger. Her melder Danmark sig ind i en
klub af lande, der forsgger at stramme deres regler mest muligt for derigennem at
skubbe asylpresset over pa vores nabolande.

At denne tilgang er grundlaeggende uholdbar bliver tydeligere og tydeligere. | en
europzeisk sammenhang har Danmark indtil videre ligget i smgrhullet mellem Tyskland
og Sverige. Begge lande har hver iszer har taget imod mange gange flere asylansggere
end Danmark. Det kan derfor vaere sveaert at se rimeligheden i, at Danmark gennem
stramningerne forsgger at skubbe endnu flere asylansggere over til naboerne. Mere
fundamentalt er de danske asylstramninger udtryk for hgjt spil pa et omrade, hvor vi har
langt mere at tabe end at vinde. Stramningerne kan nemlig virke som en indirekte
opfordring til disse lande om at indfgre tilsvarende stramninger. Senest har Sverige som
bekendt indfgrt det sakaldte transportgransvar, der forhindrer asylansggere uden
gyldige rejsepapirer i at komme til Sverige med offentlig transport. Hvis Sverige dermed
opnar en tilsvarende forskydningseffekt ift. Danmark, vil effekten af de danske initiativer
ikke bare blive annulleret. De store ansggningstal i Sverige ggr, at selv en mindre
forskydning fra Sverige mod Danmark vil kunne fa asyltallet til at stige markant.



Situationen er ikke meget bedre, nar vi kigger ud over Europa. Naeromradelande som
Libanon, Jordan og Tyrkiet er hver iszer ved at bukke under for flygtningepresset.
Bistanden til at Igfte opgaverne er meget langt fra at deekke omkostningerne,
arbejdslgsheden er eksploderet og de politiske spandinger mellem lokalbefolkninger og
flygtninge stiger dag for dag. Safremt bare ét af disse lande skulle vaelge at sige, at nu vil
de ikke leengere huse disse flygtninge, vil Europa og Danmark std med et stort problem.
Dette risikerer for det fgrste at skabe en dominoeffekt, hvor andre naeromradelande vil
felge trop, for ingen af disse har reelt kapaciteten til at huse flere flygtninge. Hvis det
sker, vil flere millioner flygtninge formentligt sgge videre mod Europa.

Regnestykket er i den forstand enkelt bade i forhold til det europaeiske asylspil og i
forhold til neeromradelandene: For hvert land, der ikke laengere bakker op om
flygtningesystemet, er der ét land mindre at fordele det samlede antal flygtninge pa.

Skal dette scenario undgas, kraever det ikke blot et langt stgrre gkonomisk engagement i
forhold til n,eromradebistanden. Det vil ogsa veere ngdvendigt konkret at aflaste de
hardest ramte lande gennem f.eks. kvoteordninger eller uddeling af humanitaere visa for
at sikre en politisk opbakning. Endelig er det sveert at forestille sig, at
naromradelandene vil blive ved med at yde flygtningebeskyttelse, hvis de ikke kan se, at
Europa og andre vestlige lande ggr det samme. Der er derfor behov for mere opbakning
til Flygtningekonventionen og ikke mindre. Intet af dette ngdvendigggr dog en
genforhandling af Flygtningekonventionen, men derimod en politisk vilje i vores del af
verden til at s@rge for en mere ligelig byrdefordeling.

Hvis du vil laese mere:

En mere uddybende analyse af det internationale flygtningesystem findes i: Thomas
Gammeltoft-Hansen and James C. Hathaway, ‘Non-refoulement in a World of
Cooperative Deterrence’, Columbia Journal of Transnational Law. 2015, arg. 53, nr. 2, s.
235-85; samt Thomas Gammeltoft-Hansen, 'The Role of International Refugee Law in
Refugee Policy', Journal of Refugee Studies. 2014, arg. 27, no. 4, s. 574-595. For en
analyse af Flygtningekonventionens aktualitet se Erika Feller, ‘The Refugee Convention
at 60: Still Fit for its Purpose?’, UNHCR, 2011.
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