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Forord

FORORD

Justitsministeriet nedsatte den 23. august 2011 en undersogelseskommission til
undersogelse af sagen om indfedsret til statslose personer fodt i Danmark (herefter
omtalt som Statslgsekommissionen eller kommissionen).

Kommissionen har gennemfort sit arbejde fra oktober 2011 til juni 2015 og afgiver
herved beretning om sin undersggelse.

Beretningen bestér af en skriftlig beretning i ni bind og af en CD-rom, der findes i
en lomme sidst i bind 9.

Kommissionen har modtaget og gennemgget mere end 100.000 sider dokumenter
i papirform eller elektronisk, og disse dokumenter er i relevant omfang citeret eller
refereret i beretningen. Hvis der inde i disse uddrag er udeladt tekst, er det angivet
med tre prikker. Kommissionen har visse steder rettet abenbare slifejl mv. uden at
angive dette i citaterne. Tilsvarende har kommissionen i et vist omfang foretaget
typografiske @ndringer, navnlig siledes at tekst, der i citaterne var gengivet med
fremheavet tekst eller med en anden farve end sort, er gengivet i beretningen med
almindelig sort tekst.

Vidneforklaringer afgivet for kommissionen er i det vasentlige gengivet eller refere-
ret i den skriftlige beretning. Hvor kommissionen har citeret fra vidneforklaringer,
er der i skarpe parenteser henvist til datoen for forklaringens afgivelse og det sidetal
i den samlede protokol, hvor forklaringen er gengivet.

Bind 1 indeholder kapitel 1-3. I kapitel 1 redegeres for kommissionens underse-
gelse, herunder undersogelsens afgrensning og kommissionens tilvejebringelse af
oplysninger. Kapitlet indeholder endvidere et afsnit med den terminologi og de
forkortelser, som kommissionen har anvendt. Endelig indeholder kapitlet et resume
af beretningen. I kapitel 2 gennemgas retsgrundlaget for erhvervelse af indfedsret,
og kapitlet indeholder en sammenfatning af bilag 21 om retsvirkninger knyttet til
opndelse af dansk indfedsret. I kapitel 3 gennemgds reglerne om offentligt ansattes
ansvar og om undersogelseskommissioners retlige vurderinger af dette ansvar.
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Forord

Bind 2-7 indeholder kapitel 4-9 med kommissionens redeggrelse for det samlede
begivenhedsforleb fra 1991-2011, der knytter sig til statslige forvaltningsmyndig-
heders administration af ansegninger om indfedsret til statslose personer omfattet
af 1961-konventionen og bernekonventionen. Redeggrelsen har karakter af en bred
sagsfremstilling og indeholder ikke kommissionens bevis- eller ansvarsvurderinger.

Bind 8-9 indeholder kapitel 10 med kommissionens sammenfatning og vurdering
af det faktiske forlgb fra 1991 til 2011, herunder kommissionens redeggrelse for
ministres kendskab til sagen og kommissionens vurderinger af, om embedsmand
skal seges draget til ansvar. Kapitlet er sogt udarbejdet siledes, at det kan leses selv-
steendigt, og det er forsynet med en indholdsfortegnelse i begyndelsen af bind 8.
Kapitlet skal lses med det forbehold, at gengivelsen af dokumenter og forklaringer
udger en sammenfatning og dermed til en vis grad ogsé en fortolkning af de forkla-
ringer og dokumenter, der fremgér af den forudgiende sagsfremstilling i kapitel 4-9.
Herefter er som bilag 1-18 medtaget heringssvar fra de ministre og embedsmend,
der har veret omfattet af underspgelsen, kommissionens bemarkninger til disse
heringssvar samt enkelte oversigter over behandlingen af ansegninger om indfedsret
fra statslgse fgdt i Danmark.

Sidst i bind 9 er indsat en CD-rom. CD-rommen indeholder den skriftlige be-
retning samt bilag 19-21, der alene findes pA CD-rommen. Bilag 19 indeholder
kommissionens samlede protokol med vidneforklaringer mv. (1.307 sider), bilag
20 indeholder en samlet oversigt med referater af 758 konkrete sager og bilag 21
indeholder et notat om retsvirkninger knyttet til opndelse af dansk indfedsret.

Juni 2015

Peter Buhl, Claus Segaard-Christensen og Karsten Revsbech

Chris Olesen
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KAPITEL 1

Statslosekommissionens nedsattelse, opgave og tilvejebringelse
af oplysninger mv. Resume

1.1 Baggrunden for kommissionens nedsettelse

Integrationsminister Birthe Renn Hornbech orienterede i januar 2010 Folketingets
Indfedsretsudvalg om, at Integrationsministeriet var blevet opmerksom pé, at man
havde behandlet ansegninger fra personer omfattet af 1961-konventionen efter de
almindelige retningslinjer for indfedsret. Ministeren oplyste, at der var givet afslag
til en reekke ansogere, og at deres sager ville blive genoptaget.

De fleste af disse ansegere var blandt de 35 ansegere omfattet af 1961-konventi-
onen, der var optaget pa lovforslag nr. L 38 om indfedsrets meddelelse, som inte-
grationsministeren fremsatte den 28. oktober 2010. Optagelsen af ansogere, der
ikke opfyldte de almindelige betingelser for at fi indfedsret, og den forudgiende
fejlagtige behandling af ansegere i Integrationsministeriet gav anledning til debat
i forbindelse med lovforslagets behandling i Folketinget. I januar 2011 blev sagen
omtalt i medierne, og Birthe Ronn Hornbech blev indkaldt i samrad i Folketingets
Indfedsretsudvalg med henblik pa bl.a. at oplyse, hvad ministeriet havde gjort for at
leve op til konventionen, og om der var givet instruks fra ministre om at give afslag.

Sagen var efter samridet den 9. februar 2011 fortsat genstand for megen opmark-
somhed i medierne, og statsminister Lars Lokke Rasmussen meddelte pé et tirsdags-
pressemode den 22. februar 2011, at han havde bedt integrationsministeren om et
notat om forlgbet.

Den 7. marts 2011 afleverede Integrationsministeriet en redegerelse om ministeriets
behandling af ansegninger om indfedsret fra statslose personer fodt i Danmark til
statsministeren. Af denne redeggrelse fremgik bl.a., at det var i februar 2008, at
Integrationsministeriet havde opdaget fejlen, at der var givet 36 fejlagtige afslag,
og at Folketinget burde have veret orienteret pa et vasentligt tidligere tidspunke.

Den 8. marts 2011 meddelte statsministeren, at regeringen i lyset af de mange
sporgsmal, sagen havde givet anledning til, havde besluttet at nedsette en underseo-

Baggrunden for kommissionens nedsettelse
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Kapitel 1 — afsnit 1.2

gelseskommission. Det fremgik endvidere, at Birthe Ronn Hornbech fratridte som
integrationsminister og kirkeminister.

1.2 Kommissorium

Statslosekommissionens kommissorium af 25. maj 2011 har felgende indhold:

”Kommissorium for en undersogelseskommission i sagen om indfedsret til
statslose personer

1. Justitsministeren nedsatter herved i medfer af § 1, stk. 1, i lov om under-
sogelseskommissioner en kommission til undersegelse af sagen om indfedsret
til statslgse personer.

Undersogelseskommissionen har efter § 4, stk. 2, i lov om undersogelseskom-
missioner til opgave at undersoge og redegore for det samlede begivenhedsfor-
leb, som knytter sig til statslige forvaltningsmyndigheders administration af
ansegninger om indfedsret til statslose personer omfattet af FN’s konvention
fra 1961 om begransning af statsloshed og FN’s konvention fra 1989 om bar-
nets rettigheder.

Undersogelsen og redegerelsen skal omfatte perioden fra @ndringen af ind-
fodsretsloven i 1999 (lov nr. 1102 af 29. december 1999 om @ndring af lov
om dansk indfedsret) til Integrationsministeriet i januar 2010 orienterede Fol-
ketingets Indfedsretsudvalg om sagen.

Undersogelseskommissionen skal, i det omfang den finder det relevant, ogsd
inddrage forhold, der vedrorer FN’s konvention om barnets rettigheder i peri-
oden fra 1991, hvor Danmark ratificerede denne konvention, og frem.

Underspgelseskommissionen skal bl.a. undersege og redegere for, i hvilket om-
fang ansegninger om indfedsret fra statslose personer er blevet behandlet efter
de almindelige betingelser for meddelelse af indfedsret og ikke efter de mere
lempelige betingelser, som folger af Danmarks internationale forpligtelser efter
de nzvnte FN-konventioner. Det forudsattes i den forbindelse, at underse-
gelseskommissionen generelt beskriver, hvilke retsvirkninger der er knyttet til
opndelse af dansk indfedsret.

I det omfang ansegninger fra statslase personer er blevet behandlet efter de
almindelige betingelser for meddelelse af indfodsret og ikke efter de mere lem-

Kommissorium



Statslosekommissionens nedszttelse, opgave og tilvejebringelse af oplysninger mv. Resume

pelige betingelser, skal undersogelseskommissionen bl.a. undersege og rede-
gore for, hvad der i givet fald var baggrunden for dette, herunder om der var
iveerksat administrative tiltag med henblik pd, at de pdgzldende ansogninger
blev behandlet efter de mere lempelige betingelser.

Herudover skal undersogelseskommissionen undersege og redegore for, i hvil-
ket omfang de skiftende ministre med ansvar for indfedsretsomrédet har haft
kendskab til behandlingen af ansegninger om indfedsret til statslose personer,
herunder til spergsmaél der vedrerer forholdet til Danmarks forpligtelser efter
de nzvnte FN-konventioner.

Undersogelseskommissionen skal i den forbindelse desuden undersege og re-
degore for, hvornar Integrationsministeriet blev opmarksom p4, at behandlin-
gen af de pagzldende ansegninger rejste spergsmal i forhold til FN-konventi-
onerne, samt hvilke skridt der herefter blev taget. Denne del af underspgelsen
og redegprelsen skal bl.a. omfatte baggrunden for, at Integrationsministeriet
efter at vare blevet opmarksom pa, at der kunne rejses spergsmal i forhold
til FN-konventionerne, indtil videre fortsatte med at behandle ansegningerne
efter de almindelige betingelser for meddelelse af indfedsret. Undersogelses-
kommissionen skal ogs& undersoge og redegore for Integrationsministeriets
overvejelser om at orientere Folketingets Indfedsretsudvalg efter at vere blevet
opmerksom pi spergsmalet om forholdet til FN-konventionerne, herunder
om ministeriet forud for orienteringen af Folketingets Indfedsretsudvalg i
januar 2010 havde overvejet at orientere udvalget pa et tidligere tidspunke.
Undersogelseskommissionen skal herudover undersoge og redegere for, om
nogen i Integrationsministeriet underrettede Statsministeriet om sagen.

Undersogelseskommissionen skal ogsd inddrage forhold, der vedrerer, hvor-
dan Integrationsministeriet — som opfelgning pa orienteringen af Folketingets
Indfedsretsudvalg i januar 2010 — efterfolgende har administreret det pagel-
dende sagsomrade.

P4 baggrund af den beskrevne undersogelse og redegorelse skal undersogelses-
kommissionen efter § 4, stk. 3, i lov om undersegelseskommissioner komme
med forslag til sddanne @ndringer af love, administrative bestemmelser eller
administrativ praksis, som undersegelsen kan begrunde, ligesom kommissi-
onen efter lovens § 4, stk. 4, skal foretage retlige vurderinger til belysning af,
om der foreligger grundlag for, at det offentlige seger nogen draget til ansvar.

Kommissorium
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1.3

2. Kommissionen ber tilretteleegge sit arbejde siledes, at den s vidt muligt kan
afgive beretning om resultatet af sin undersogelse senest tre &r efter, at kommis-
sionen er endeligt nedsat.

Hvis kommissionen ikke kan afgive beretning inden det nzvnte tidspunke,
anmodes kommissionen om at orientere justitsministeren skriftligt om bag-
grunden herfor og om, hvornir kommissionen forventer at kunne afgive sin
beretning.”

Sporgsmal fra Folketingets Udvalg for Forretningsordenen
vedrerende udkast til kommissorium

Justitsministeren havde forud for udarbejdelsen af det endelige kommissorium fore-
lagt et udkast for Folketingets Udvalg for Forretningsordenen. Dette udkast gav
anledning til, at udvalget stillede en rekke sporgsmal til afgreensning af kommis-
soriet, og kommissoriet blev endvidere droftet pd et mode i udvalget den 7. april
2011. Nedenfor gengives et uddrag af disse spergsmal og af justitsministerens svar
af 6. april 2011.

Spergsmil nr. 2:

Svar:

"Ministeren bedes redegore for, hvorfor undersogelseskommissionen i sagen
om indfedsret til statslose personer ifolge kommissoriet ikke ogsa skal fokusere
pa Statsministeriets eventuelle rolle.”

"Der er i udkastet til kommissorium lagt op til, at kommissionen skal under-
soge og redegore for det samlede begivenhedsforlgb, som knytter sig til statsli-
ge forvaltningsmyndigheders administration af ansegninger om indfedsret til
statslose personer omfattet af FN’s konvention fra 1961 om begransning af
statslashed og FN'’s konvention fra 1989 om barnets rettigheder.

Udkastet til kommissorium indeholder ikke begrensninger med hensyn til,
hvilke statslige forvaltningsmyndigheder der vil vere omfattet af undersogel-
sen. I det omfang forhold i Statsministeriet mtte vise sig at vere relevante for
at give en dekkende beskrivelse af det samlede begivenhedsforleb i sagen, skal
kommissionen derfor undersoge og redegere for disse forhold. Statsministeri-
ets eventuelle rolle i sagen er siledes omfattet af udkastet til kommissorium.”
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Spergsmal nr. 4:

Svar:

"Ministeren bedes redegpre for, hvorfor undersegelseskommissionen i sagen
om indfedsret til statslose personer ifolge kommissoriet ikke skal underse-
ge, hvilke konsekvenser de forskellige stramninger siden 1999 af reglerne for
erhvervelsen af statsborgerskab har haft for her fodte statslgse personer, som
retmassigt burde have fiet statsborgerskab i henhold til FN’s konvention om
begrensning af statsleshed og FN’s bernekonvention.”

"Der er i udkastet til kommissorium lagt op til, at kommissionens undersegel-
se og redegorelse bl.a. skal omfatte, i hvilket omfang ansegninger om indfeds-
ret fra statslgse personer er blevet behandlet efter de almindelige betingelser
for meddelelse af indfedsret og ikke efter de mere lempelige betingelser, som
folger af Danmarks internationale forpligtelser efter de i sporgsmalet nevnte
FN-konventioner. I udkastet til kommissorium er det i tilknytning hertil an-
fort, at det forudsttes, at kommissionen generelt beskriver, hvilke retsvirknin-
ger der er knyttet til opndelse af dansk indfedsret.

Det ligger heri, at kommissionen i forbindelse med sin undersogelse og re-
degorelse generelt skal beskrive, hvilke konsekvenser der er forbundet med
manglende opndelse af de retsvirkninger, som er knyttet til meddelelse af dansk
indfedsret. Det vil sige, at kommissionen generelt skal beskrive — herunder i ly-
set af de stramninger for opnelse af dansk indfedsret, der folger af de gennem-
forte 2endringer af indfedsretsbetingelserne siden 1999 — hvilke konsekvenser
en eventuel fejlagtig sagsbehandling i forhold til statslese personer omfattet af
de omhandlede FN-konventioner kan have haft for de pigzldende.

Der er derimod ikke lagt op til, at undersogelseskommissionen konkret for
hver enkelt statslos person skal undersoge og redegore for, hvilke specifikke
konsekvenser en eventuel fejlagtig behandling af ansegninger om indfedsret
matte have haft for de pigeldende.

Justitsministeriet har i den forbindelse lagt veegt pa, at det i forarbejderne til lov
om undersogelseskommissioner er anfort, at en undersogelseskommission ikke
ber f3 til opgave at tage stilling til en partstvist — eksempelvis en erstatningssag
mellem staten og private — og i forlengelse heraf heller ikke ber f3 til opgave at
tilvejebringe det faktiske grundlag for sidanne tvister (betzenkning over forslag
til lov om undersogelseskommissioner afgivet af Udvalget for Forretningsorde-

nen — folketingstidende 1998-99, tilleg B, bl.a. side 791-792).

Sporgsmal fra Folketingets Udvalg for Forretningsordenen
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I det omfang undersogelseskommissionen fik til opgave at undersege og rede-
gore for de konkrete konsekvenser af en eventuel fejlagtig sagsbehandling for
den enkelte statslese omfattet af de omhandlede FN-konventioner, kan det
ikke afvises, at kommissionen — udover at skulle undersoge en rekke meget
personlige forhold hos de pagzldende — skulle undersoge og redegore for bl.a.
forhold, som det ville vere op til de almindelige domstole at tage stilling til
under en eventuel konkret retssag.

Det kan i gvrigt i denne forbindelse oplyses, at flere statslose personer har an-
lagt retssag mod Integrationsministeriet og den tidligere integrationsminister
med pastand om bl.a. torterstatning samt pastand om at "modtage betaling for
tab opstiet som folge af den foretagne administration vedrerende statsborger-

skab 1 Danmark”.

P4 den baggrund har Justitsministeriet fundet det rigtigt at afgrense udkastet
til kommissorium som anfert.”

Spergsmal nr. 7:

Svar:

"Ministeren bedes redegpre for, hvorfor undersegelseskommissionen i sagen
om indfedsret til statslase personer ifelge kommissoriet kun skal omfatte peri-
oden fra @ndringen af indfedsretsloven i 1999 og til Integrationsministeriet i
januar 2010 orienterer Folketingets Indfedsretsudvalg om sagen.”

”Der er i udkastet til kommissorium lagt op til, at undersogelsen skal omfatte
perioden fra @ndringen af indfedsretsloven i 1999 til Integrationsministeriet
orienterede Folketingets Indfedsretsudvalg i januar 2010.

Der er endvidere lagt op til, at undersogelseskommissionen, i det omfang den
finder det relevant, ogsd kan inddrage forhold, der vedrerer, hvordan Integra-
tionsministeriet — som opfelgning pa orienteringen af Folketingets Indfeds-
retsudvalg i januar 2010 — efterfolgende har administreret det pigzldende
sagsomrade.

Afgrensningen af tidsperioden for kommissionens undersogelse er sket ud fra
onsket om, at kommissoriet skal vere s bredt, at alle de spergsmdl, som sagen
har givet anledning til i offentligheden mv., vil kunne undersoges fyldestgo-
rende af kommissionen.
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De sporgsmal, der har varet rejst i sagen, har veret koncentreret om perioden
efter 1999, idet det forst er med @ndringen af indfedsretsloven i 1999 — der
bl.a. medferte, at sivel ikke-statslose som statslose personer omfattet af FN’s
konvention om begrensning af statsleshed, som havde begiet kriminalitet,
ikke leengere havde mulighed for at afgive erklering om dansk indfedsret over
for et statsamt — at der opstod en vasentlig forskel i retstillingen mellem stats-
lose og ikke-statslose personer. Forskellen bestod bl.a. i, at personer omfattet af
EN’s konvention om begrensning af statsloshed ikke kunne negtes indfedsret
med henvisning til beget kriminalitet, medmindre den pdgzldende var fun-
det skyldig i en forbrydelse mod statens sikkerhed eller var idemt feengselsstraf
pa 5 ar eller derover for en strafbar handling.

P4 den anferte baggrund har Justitsministeriet vurderet, at udkastet til kom-
missorium ber afgrenses til perioden efter @ndringen af indfedsretsloven i

1999.

Justitsministeriet har imidlertid efterfolgende noteret sig, at Integrationsmi-
nisteriet i et brev til 378 personer fodt statslese i Danmark bl.a. har anfert,
at “statslose personer i perioden fra 1991, hvor Danmark ratificerede FN’s
konvention om barnets rettigheder [...] kan vare vejledt forkert om deres ret-

tigheder [...]".

Integrationsministeriet har i den forbindelse over for Justitsministeriet oplyst,
at born, der ikke er fodt statslose i Danmark, som udgangspunke ikke selv-
stendigt — det vil sige uden samtidig ansegning fra forzldrene — kan ansege
om indfedsret, da en sidan selvstendig ansegning forst kan indgives, nir bar-
net fylder 18 ar. Det gelder dog ikke, hvis det pagzldende barn er fodt statslos
1 Danmark, idet vedkommende s3 vil vere omfattet af FN’s konvention om
barnets rettigheder, som Danmark ratificerede i 1991. Det kan derfor siden
1991 ikke udelukkes, at bern fodt statslese i Danmark af myndighederne — i
strid med den retsstilling, der folger af FN’s konvention om barnets rettighe-
der, uanset at denne retsstilling siden februar 1992 er fremgéet af retningslin-
jerne for erhvervelse af dansk indfedsret ved naturalisation — har fiet oplyst, at
de forst kunne indgive ansegning om indfedsret, nir de var blevet 18 ar.

P4 denne baggrund har Justitsministeriet fundet det rigtigt at justere kommis-
soriet sdledes, at det i kommissoriet anfores, at undersogelseskommissionen, i
det omfang den finder det relevant, inden for kommissoriets gvrige rammer
ogsa kan inddrage forhold, der vedrgrer FN’s konvention om barnets rettig-
heder i perioden fra 1991, hvor Danmark ratificerede denne konvention, og
frem. Justitsministeriet agter at foretage den fornedne @ndring i kommissoriet,
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inden det sendes til de instanser, der skal afgive indstilling om kommissionens
sammensxtning,

I udkastet til kommissorium er det angivet, at underspgelseskommissionen
skal undersoge perioden frem til januar 2010, hvor Integrationsministeriet
orienterede Folketingets Indfedsretsudvalg om sagen. Det fremgir af denne
orientering bl.a., at Integrationsministeriet var blevet opmarksom pa en rekke
sporgsmél om manglende efterlevelse af de omhandlede FN-konventioner, og
at ministeriet fremover ville optage ansegere omfattet af FN-konventionerne
pa lovforslag om indfedsrets meddelelse, selvom de pagzldende ikke opfylder
de almindelige betingelser herfor.

Det er i udkastet til kommissoriet anfort, at undersogelseskommissionen, i
det omfang den finder det relevant, ogsi kan inddrage forhold, der vedrorer,
hvordan Integrationsministeriet — som opfelgning pd orienteringen af Folke-
tingets Indfedsretsudvalg i januar 2010 — efterfolgende har administreret det
pageldende sagsomride. Det indebarer, at kommissionen far lejlighed til at
undersege, om Integrationsministeriet efter orienteringen af Indfedsretsud-
valget i januar 2010 har fulgt op pd de forhold, som ministeriet orienterede
udvalget om.”

Spergsmil nr. 8:

Svar:

"Ministeren bedes redeggre for, hvorfor undersogelseskommissionen i sagen
om indfedsret til statslose personer ifelge kommissoriet kun — i det omfang
den finder det relevant — kan inddrage forhold, der vedrerer, hvordan Integra-
tionsministeriet (som opfelgning pa orienteringen af Folketingets Indfedsrets-
udvalg i januar 2010) efterfolgende har administreret det pigeldende sagsom-
rade. Sporgsmalet stilles bl.a. i lyset af, at Integrationsministeriet forst i januar
2011 informerer de statslose om deres rettigheder pd www.nyidanmark.dk,
og at Integrationsministeriet forst i 2011 tog direkte kontake til de statslose
personer, som kunne have erhvervet dansk statsborgerskab i henhold til kon-
ventionerne, hvis de var blevet vejledt korrekt om deres rettigheder.”

”"Der kan henvises til den samtidige besvarelse af sporgsmél nr. 7 (Alm.del) fra
Folketingets Udvalg for Forretningsordenen.”

Spergsmil nr. 9:
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"Ministeren bedes redeggre for, om undersogelseskommissionen i sagen om
indfedsret til statslose personer ogsd skal se pd de eksempler, der har varet,
hvor ministeriet er blevet gjort opmarksom p4, at konventionen om statslase
gav sarlige rettigheder, og de eksempler, der har varet pa, at ministeriet selv
har gjort opmearksom p4, at konventionen om statslose gav serlige rettigheder,
og om dette har givet anledning til undersogelser af ministeriets praksis og/
eller andre overvejelser i ministeriet.”

”Som det fremgdr af udkastet til kommissorium, skal kommissionen underse-
ge og redegore for det samlede begivenhedsforlgb, som knytter sig til statslige
forvaltningsmyndigheders administration af ansegninger om indfedsret til
statslgse personer omfattet af FN’s konvention fra 1961 om begraensning af
statslashed og FN’s konvention fra 1989 om barnets rettigheder.

Som det videre fremgir af udkastet til kommissorium, skal kommissionen i
den forbindelse undersoge og redegere for, hvorndr Integrationsministeriet
blev opmarksom pd, at behandlingen af de pigzldende ansegninger rejste
sporgsmél i forhold til FN-konventionerne, samt hvilke skridt der herefter blev
taget. Denne del af underspgelsen og redegprelsen skal bl.a. omfatte baggrun-
den for, at Integrationsministeriet efter at vere blevet opmarksom p4, at der
kunne rejses sporgsmil i forhold til FN-konventionerne, indtil videre fortsatte
med at behandle ansegningerne efter de almindelige betingelser for meddelelse

af indfedsret.

De i sporgsmalet omtalte forhold vil saledes vare omfattet af udkastet til kom-
missorium.”

Spergsmal nr. 11:

Svar:

"Ministeren bedes redeggre for, om undersogelseskommissionen i sagen om
indfedsret til statslgse personer ogsi skal se pa det forhold, at integrationsmini-
steren underrettede regeringspartiernes ordferere skriftligt, for hun orienterede
Folketinget.”

”Som det fremgdr af udkastet til kommissorium, skal kommissionen underse-
ge og redegore for det samlede begivenhedsforlgb, som knytter sig til statslige
forvaltningsmyndigheders administration af ansegninger om indfedsret til
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statslgse personer omfattet af FN’s konvention fra 1961 om begraensning af
statsloshed og FN’s konvention fra 1989 om barnets rettigheder.

Da undersogelsen og redegorelsen skal omfatte det samlede begivenhedsfor-
lob, vil de i sporgsmalet omtalte forhold siledes vere omfattet af udkastet til
kommissorium.”

Spergsmal nr. 12:

Svar:

"Ministeren bedes redeggre for, om undersogelseskommissionen i sagen om
indfedsret til statslase personer vil kunne undersoge aspekter af sagen, som
kommissionen mener er vesentlige at f3 belyst, selv om disse ikke er nevnt i
kommissoriet.”

”Som det fremgir af udkastet til kommissorium, skal kommissionen underse-
ge og redegore for det samlede begivenhedsforlgb, som knytter sig til statslige
forvaltningsmyndigheders administration af ansegninger om indfedsret til
statslose personer omfattet af FN’s konvention fra 1961 om begransning af
statslashed og FN’s konvention fra 1989 om barnets rettigheder.

Som det videre fremgar af udkastet til kommissorium, skal undersggelsen og
redeggrelsen omfatte perioden fra ndringen af indfedsretsloven i 1999 til In-
tegrationsministeriet i januar 2010 orienterede Folketingets Indfedsretsudvalg
om sagen. Undersogelseskommissionen kan desuden, i det omfang den finder
det relevant, ogsd inddrage forhold, der vedrerer, hvordan Integrationsmini-
steriet — som opfelgning pd orienteringen af Folketingets Indfedsretsudvalg
i januar 2010 — efterfolgende har administreret det pdgzldende sagsomréde.

Som det fremgdr af den samtidige besvarelse af sporgsmél nr. 7 (Alm.del) fra
Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, agter Justitsministeriet endvidere
at justere kommissoriet siledes, at det i kommissoriet anfores, at undersogel-
seskommissionen, i det omfang den finder det relevant, inden for kommissori-
ets ovrige rammer ogsd kan inddrage forhold, der vedrerer FN’s konvention
om barnets rettigheder i perioden fra 1991, hvor Danmark ratificerede denne
konvention, og frem.

P4 baggrund af sin undersogelse og redegorelse skal kommissionen foretage
retlige vurderinger, der belyser, om der foreligger grundlag for, at det offentlige
soger nogen draget til ansvar.
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Inden for disse overordnede rammer og rammerne fastsat i lov om undersg-
gelseskommissioner, vil kommissionen have mulighed for at undersoge alle
sporgsmél mv., som den finder vasentlige.”

Spergsmil nr. 13:

Svar:

"Ministeren bedes redeggre for, om undersogelseskommissionen i sagen om
indfedsret til statslose personer ogsé skal se pa, hvilke skridt ministeriet tog i
perioden fra ministeriet blev opmarksomme pa problemet og frem til Folke-
tinget og pressen i januar-februar 2011 stillede sporgsmal til den side af sagen,
for at rette op pé fejlene i forhold til de personer der havde fiet afslag eller slet
ikke havde sogt pa grund af forkert eller manglende vejledning.”

”Som det fremgar af udkastet til kommissorium, skal undersegelsen og rede-
gorelsen omfatte perioden fra @ndringen af indfedsretsloven i 1999 til Inte-
grationsministeriet i januar 2010 orienterede Folketingets Indfedsretsudvalg
om sagen.

Justitsministeriet agter dog — som det fremgar af den samtidige besvarelse af
sporgsmil nr. 7 (Alm.del) fra Folketingets Udvalg for Forretningsordenen — at
justere kommissoriet siledes, at det i kommissoriet anferes, at undersegelses-
kommissionen, i det omfang den finder det relevant, inden for kommissoriets
gvrige rammer ogsd kan inddrage forhold, der vedrerer FN’s konvention om
barnets rettigheder i perioden fra 1991, hvor Danmark ratificerede denne kon-
vention, og frem.

Det fremgér af udkastet til kommissorium, at undersogelseskommissionen, i
det omfang den finder det relevant, ogsd kan inddrage forhold, der vedrorer,
hvordan Integrationsministeriet — som opfelgning pa orienteringen af Folke-
tingets Indfedsretsudvalg i januar 2010 — efterfolgende har administreret det
pagzldende sagsomrade.

Undersogelseskommissionen vil siledes kunne inddrage de i spergsmalet om-
talte forhold, i det omfang den finder det relevant.”

Spergsmil nr. 14:

”I tilknytning til nedsettelsen af undersogelseskommissionen i sagen om ind-
fodsret til statslgse personer bedes ministeren redegere for,
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Svar:

- hvorfor kommissoriet omfatter temaer, som der ikke er tvivl om, f.eks. hvil-
ke regler der findes p& omradet (side 1, 4. afsnit) i det bemrkes, at der s&
vidt vides ikke er retskyndige med kendskab til konventioner, som har stillet
sporgsmil ved det.

- hvorfor undersegelseskommissionen ikke ogsa skal undersege, om andre mi-
nisterier og ministre har veret inddraget i de spergsmal om fortolkning af de
navnte FN-konventioner, tildeling af indfedsret til statslose og orientering af
Folketinget.”

"Det fremgar af side 1, 4. afsnit, i udkastet til kommissorium, at underse-
gelseskommissionen bl.a. skal undersege og redegere for, i hvilket omfang
anspgninger om indfedsret fra statslose personer er blevet behandlet efter de
almindelige betingelser for meddelelse af indfedsret og ikke efter de mere lem-
pelige betingelser, som folger af Danmarks internationale forpligtelser efter
FN-konventionerne om barnets rettigheder og om begransning af statslashed.
Det forudsattes i den forbindelse, at undersogelseskommissionen generelt be-
skriver, hvilke retsvirkninger der er knyttet til opnéelse af dansk indfedsret.

Der er med det pagzldende afsnit lagt op til, at kommissionen skal undersoge
og redegpre for, i hvilket omfang ansegninger om meddelelse af indfedsret fra
statslgse personer ikke er blevet behandlet i overensstemmelse med betingelser-
ne i de neevnte FN-konventioner. Det vil i den forbindelse naturligvis vere op
til den uathengige undersegelseskommission selv at vurdere, i hvilket omfang
det vil vaere relevant at behandle spergsmalet om den nazrmere fortolkning af
de pagzldende FN-konventioner.

For s vidt angdr sidste del af sporgsmalet kan der henvises til den samtidige
besvarelse af sporgsmal nr. 2 (Alm.del) fra Folketingets Udvalg for Forretnings-
ordenen.”

Justitsministeren fremsendte den 11. april 2011 et revideret udkast til Folketingets

Udvalg for Forretningsordenen, idet han samtidig anferte, at udkastet var @ndret
pa en rekke punkter. Bla. var det nu anfert, at kommissionen, i det omfang den
fandt det relevant, ogsé skulle inddrage forhold, der vedrerte bornekonventionen i
perioden fra 1991, hvor Danmark ratificerede denne konvention, og frem. Endvi-
dere fremgik det nu, at underspgelseskommissionen skulle undersoge og redegore
for, om Integrationsministeriet underrettede Statsministeriet om sagen. Endelig
fremgik det, at undersogelseskommissionen skulle inddrage forhold, der vedrerte,
hvordan Integrationsministeriet — som opfelgning pi orienteringen af Folketingets

Sporgsmail fra Folketingets Udvalg for Forretningsordenen



Statslosekommissionens nedszttelse, opgave og tilvejebringelse af oplysninger mv. Resume

Indfedsretsudvalg i januar 2010 — efterfolgende havde administreret det pageldende
sagsomride.

1.4 Kommissionens nedsazttelse og sammensatning

Justitsministeriet udpegede den 23. august 2011 landsdommer Peter Buhl, Ve-
stre Landsret, til formand for undersegelseskommissionen og advokat Claus Se-
gaard-Christensen samt professor, dr. jur. Karsten Revsbech, Aarhus Universitet,
som medlemmer af kommissionen. Peter Buhl er udpeget efter felles indstilling fra
prasidenterne for Vestre Landsret og @stre Landsret. Claus Segaard-Christensen er
udpeget efter indstilling fra Advokatsamfundet.

Samtidig udpegede ministeriet advokat Poul Heidmann til udsperger for kommis-
sionen.

Dommer Chris Olesen, Retten i Esbjerg, nu landsdommer i Vestre Landsret, har
varetaget hvervet som juridisk sekreter for kommissionen.

Sekretariatet har i gvrigt veret bistdet af sekretererne Niels Erik Nielsen og Carsten
Pedersen, begge Vestre Landsret, og Anette Glud samt af studentermedhjalperne
Natascha Gotfred Jorgensen og Espen Soby Botheim, alle pé deltid. Endvidere har
retsbetjent Bo Schytter, Retten i Roskilde, bistdet i forbindelse med afviklingen af
athegringerne.

Kommissionen har atholdt 40 interne meder. Ifolge lov om undersegelseskom-
missioner § 5, stk. 1, afger kommissionen i samrid med udspergeren, hvordan
undersogelsen skal tilretteleegges. Advokat Poul Heidmann har derfor deltaget i de
interne meder for, i forbindelse med og i et vist omfang efter den periode, hvor der
er sket atheringer.

Kommissionen underrettede den 14. marts 2014 skriftligt justitsminister Karen

Hakkerup om, at at der ikke ville kunne foreligge en trykt beretning inden for
tidsrammen pa tre ar fra nedsattelsen af kommissionen og om baggrunden herfor.

1.5 Afgraensning af kommissionens opgaver

Kommissionen har tilrettelagt sin undersogelse med henblik pé at redegore for de
problemstillinger, som er indeholdt i kommissoriet.

Afgrensning af kommissionens opgaver
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Kommissionen har herunder fundet det relevant at inddrage forhold, der vedrerer
bernekonventionen i perioden fra 1991 il 1999.

Nedenstdende tre forhold giver anledning til supplerende bemarkninger om af-
grensningen af kommissionens opgave.

1.5.1  Tidsmessig afgrensning

Kommissionens undersegelse omfatter for sd vidt angdr administrationen af an-
sogninger omfattet af bernekonventionen perioden fra 1991, og for s& vidt angar
administrationen af ansegninger omfattet af 1961-konventionen perioden fra den

31. december 1999.

I forhold til begge konventioner omfatter undersogelsen i forste rekke perioden
indtil Integrationsministeriet i januar 2010 orienterede Folketingets Indfedsrets-
udvalg om sagen.

Der fremgér videre af kommissoriet, at kommissionen skal inddrage, hvordan In-
tegrationsministeriet efter orienteringen af Folketingets Indfedsretsudvalg i januar
2010 administrerede sagsomradet.

Kommissionen har undersegt behandlingen af konkrete ansogninger omfattet af
konventionerne, som var modtaget i Integrationsministeriet senest den 25. januar
2011.

Da kommissionen endvidere skal fremkomme med forslag til sédanne @ndringer af
love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis, som undersogelsen kan
begrunde, har kommissionen yderligere undersogt, hvilke generelle tiltag som indtil
efterdret 2014 er foretaget af Integrationsministeriet og Justitsministeriet i relation
til ansegninger fra personer omfattet af konventionerne.

1.5.2  Statslige forvaltningsmyndigheder

Det fremgar af kommissoriet, at undersggelsen skal omfatte "statslige forvaltnings-
myndigheders” administration af ansegninger om indfedsret til statslose personer
omfattet af 1961-konventionen og bgrnekonventionen.

Kommissionen har tilrettelagt undersogelsen séledes, at der er taget udgangspunke
i den administration af konventionerne, som er foregdet i forbindelse med Justits-
ministeriets/Integrationsministeriets Indfedsretskontors behandling af ansegninger
om indfedsret ved naturalisation. I det omfang, at andre statslige forvaltningsmyn-
digheder har veret involveret heri, eller der har varet andre beroringsflader, har
kommissionen tillige undersogt dette, nir det har veret relevant. Det gelder Stats-
forvaltningen/statsamterne, Politiet, Udenrigsministeriet og Justitsministeriet (mens
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indfedsretsomridet horte under Integrationsministeriet). Kommissionen har ikke
undersogt sagsbehandlingen i de enkelte politikredse (som modtog ansegninger om
naturalisation) eller i Statsforvaltningen/statsamterne (som administrerede erklee-
ringsordningen efter indfedsretslovens § 3).

Undersogelsen omfatter forvaltningsmyndigheder og siledes ikke Folketinget. Det
kan imidlertid pa dette omride vare vanskeligt at treekke en klar greense mellem
forvaltningsmyndighedernes funktioner og Folketingets lovgivningsarbejde. Det
skyldes, at indfedsret efter grundlovens § 44 skal gives ved lov, og at Folketinget
har overladt det til et kontor i et ministerium (Indfedsretskontoret) at behandle
ansegninger i overensstemmelse med retningslinjer fastsat af Folketinget. Denne
sagsbehandling minder om sedvanlig forvaltningsvirksomhed, men er forberedelse
af lovgivning. Kommissionen har i undersogelsen af de enkelte sager lagt hoved-
vegten pa Indfedsretskontorets behandling af sagerne, indtil personer blev optaget
pa lovforslag om indfedsrets meddelelse eller fik afslag herpd. Kommissionen har
kun i mindre omfang undersogt det efterfolgende (lovgivende) arbejde i Folketinget
eller i Folketingets Indfedsretsudvalg, og i det omfang det er sket, er det med f
undtagelser baseret pa offentligt tilgengeligt materiale, navnlig Folketingstidende.

1.5.3  Oplysninger til Folketinget

Kommissionen skal efter kommissoriet undersoge, hvilke overvejelser Integrations-
ministeriet gjorde sig i forhold til at orientere Folketingets Indfedsretsudvalg om
sagen pi et tidligere tidspunkt, end det faktisk skete. Det er ikke en del af kommis-
soriet, at kommissionen i gvrigt skal undersoge og redeggre for, om ministre med
ansvar for indfedsret har givet urigtige oplysninger til Folketinget. Folketinget er
imidlertid bide i forbindelse med fastleeggelsen af generelle retningslinjer og admi-
nistrativ praksis og i forbindelse med behandlingen af konkrete sager involveret i
sagsomradet. Herefter og da ministre i visse situationer har haft pligt til at inddrage
Folketinget, har kommissionen ikke ment sig afskéret fra at undersoge og redegore
for den ridgivning og de informationer, som ministre eller embedsmand i sidanne
situationer har givet til Folketinget til brug for behandlingen af (eventuelt kommen-
de) lovforslag, idet dette i sammenhengen mé anses som et led i forvaltningsmyn-
digheders administration af konventionerne.

1.6 Kommissionens tilvejebringelse af oplysninger
1.6.1  Skriftligt materiale mv.

1.6.1.1  Integrationsministeriet og Justitsministeriet

Kommissionen anmodede den 21. september 2011 Integrationsministeriet og Ju-
stitsministeriet om at pdbegynde indsamlingen af det materiale, som kunne vere af
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betydning for kommissionens undersogelse, sdledes at materialet kunne udleveres,
nir kommissionens sekretariat var etableret og klar til at modtage materialet.

Kommissionen meddelte den 7. november 2011 Justitsministeriet, at kommissionen
var klar til at modtage materialet, og den 1. december 2011 modtog kommissionen
kopi af de forste generelle sager. Den 22. december 2011 fremsendte Justitsministe-
riet kopi af de forste konkrete sager om indfedsret ved naturalisation fra ansegere,
der er fodt statslose i Danmark, og den 3. februar 2012 og den 8. marts 2012 frem-
sendte ministeriet de sidste af de i alt 758 konkrete sager og de sidste af de generelle
sager, som efter ministeriets opfattelse kunne vare af betydning for undersogelsen.

P4 baggrund af en gennemgang af det modtagne materiale anmodede kommissi-
onen i perioden fra den 23. marts 2012 til den 12. november 2014 i breve med
i alt 73 anmodninger Justitsministeriet om yderligere materiale eller besvarelse af
sporgsmal, og Justitsministeriet har lobende fremsendt yderligere materiale og be-
svaret de stillede sporgsmal. Kommissionen har i alt modtaget mere end 100.000
sider dokumenter i papirform eller elektronisk.

Kommissionen har bl.a. modtaget intern mailkorrespondance mellem navnlig med-
arbejdere i Indfedsretskontoret samt Christian Liitzen, Kim Lunding, Claes Nilas
og Birthe Renn Hornbech. De fleste mails er modtaget i papirform, men i forhold
til mails til eller fra Dorit Horlyck og Christian Liitzen har kommissionen fiet ud-
leveret en usb-nogle med alle mails, hvori ordet "statsles” indgik.

Justitsministeriet oplyste i november 2012 p& kommissionens forespargsel, at Inte-
grationsministeriet ikke havde taget en backup af mails i forbindelse med overvejel-
serne eller beslutningen om at nedsztte en undersogelseskommission. Slettede mails
blev opbevaret elektronisk i 30 dage efter sletningen.

Kommissionen har bl.a. anmodet om en journalplan og en journaloversigt over alle
sager, undtagen konkrete ansegningssager, oprettet i Indfedsretskontoret i perioden
1999-2011. Justitsministeriet har herefter fremsendt en journalplan og en journa-
loversigt over generelle sager oprettet i Indfedsretskontoret i perioden fra den 1.
januar 1999 til den 31. december 2011.

Kommissionen har pd baggrund af en gennemgang af journaloversigten anmodet
om at fi tilsendt yderligere et antal sager, og kommissionen har herunder stik-
provevis kontrolleret sager omfattet af Integrationsministeriets journaloversigter i
sagsgruppe 36 (Konkrete forespergsler om indfedsretsforhold, herunder vedrerende
naturalisation, bevis, erklering, forhold til udenlandsk lovgivning mv.).
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Kommissionen har efter aftale med Justitsministeriet modtaget kopi af dokumen-
terne i stedet for de originale sager. I november 2012 gennemgik kommissionens
formand og juridiske sekreter i Justitsministeriet de originale dokumenter i de ge-
nerelle sager, som kommissionen havde modtaget, for at kontrollere, at alle doku-
menter var kopieret og udleveret. Kommissionen fandt i den forbindelse et ikke
tidligere fremsendt internt referat af det nordiske embedsmandsmede om statsbor-
gerret i Kobenhavn den 5. oktober 2009. Herudover fandt kommissionen ikke nyt
materiale af betydning.

Kommissionens formand og juridiske sekreter gennemgik endvidere i marts 2013 i
Justitsministeriet pi ministeriets foranledning mapper med alle de mavebelter, der
var udarbejdet af Indfedsretskontoret fra 2004 og frem. Denne gennemgang forte
til, at kommissionen udbad sig yderligere materiale, der navnlig angik Indfedsrets-
kontorets organisation og sagsbehandling. Der fremkom ikke herved nyt materiale
angdende behandlingen af ansegninger fra statslose personer fodt i Danmark.

Efter at et vidne for kommissionen havde forklaret, at hun mente, at der i sagens
materiale manglede referater fra sagsbehandlermeder, anmodede kommissionen
Justitsministeriet om at undersoge, om der i Indfedsretskontoret eller blandt med-
arbejdere i kontoret métte findes yderligere modereferater end dem, som kommis-
sionen allerede havde modtaget. Justitsministeriet konstaterede herefter, at der var
yderligere referater, som kommissionen ikke havde modtaget, og fremsendte disse
til kommissionen.

Kommissionen har som anfert modtaget 758 konkrete sager fra Justitsministeriet,
hvor statslase personer fedt i Danmark i perioden fra 1991 til den 25. januar 2011
har segt om indfedsret ved naturalisation. Sagerne er modtaget i papirform og har
udgjort i alt ca. 35.000 sider.

Justitsministeriet har oplyst, at sagerne er spgt frem ud fra folgende kombinerede
kriterier:

- ansegninger indgivet i perioden fra den 1. januar 1991 til den 25. januar 2011
- personer fedt i Danmark

- personer registreret som statslgse

- personer i alderen 0 til 21 4r pa ansegningstidspunktet.

Kommissionen har ved sin undersegelse kunnet konstatere, at der er eksempler p3,
at ansggeres nationalitet har varet registreret forkert, siledes at statslose fejlagtigt
var angivet som havende et statsborgerskab eller omvendt. Kommissionen har ikke
undersegt, om der blandt de mere end 100.000 ansggninger om naturalisation
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indgivet siden 1991 matte vere ansegere, der er blevet behandlet forkert, fordi de
stod registreret som varende statsborgere i et andet land, selv om de reelt var fodt
statslose i Danmark.

Kommissionen har undersogt de 758 sager med henblik pd at vurdere, i hvilket
omfang ansggninger om indfedsret fra statslese personer i praksis er blevet be-
handlet efter de almindelige betingelser for meddelelse af indfedsret og ikke efter
de mere lempelige betingelser, som folger af Danmarks internationale forpligtelser
efter 1961-konventionen og bernekonventionen.

Sagerne indeholder oplysninger om bl.a. ansegernes cpr-nr., gkonomi, vandel og
helbredsmessige forhold. For sd vidt angir ansegerne omfattet af bornekonventi-
onen indeholder sagerne ogsé oplysninger om forzldrenes navne, bopel, foreldre-
myndighed og cpr-numre.

Kommissionen har til brug for sin undersogelse udarbejdet korte referater af de 758
sager. Referaterne findes samlet som bilag 20 pd den CD-rom, som er indsat sidst i
bind 9, og i sagsfremstillingen i kapitel 4-9.

Referaterne er nummereret fortlobende fra 1 til 758 af kommissionen. Referaterne
indeholder oplysning om, hvornér ansegning om indfedsret er indleveret til politiet,
den konvention, som ansegeren var omfattet af pa ansegningstidspunketet, tidspunk-
tet for meddelelse af afslag eller meddelelse om optagelse pa lovforslag samt det 4r,
hvor ansegeren fik indfedsret. Hvis en anseger forst fyldte 18 ar, mens sagen blev
behandlet, er dette markeret siledes, at det fremgdr, at ansogeren var omfattet af
bide bernekonventionen og 1961-konventionen.

Referaterne er anonymiserede. I forbindelse med udarbejdelsen af beretningen har
kommissionen for yderligere at anonymisere sagerne fjernet ansegernes fodselsir og
datoen for tildeling af dansk indfedsret fra referaterne. De fjernede oplysninger er
erstattet med tre prikker. Fjernelsen af fodselsaret indebzrer, at man ikke af beret-
ningen kan udlede, om ansegerne opfyldte de aldersmessige krav, der kunne stilles
efter 1961-konventionen og bernekonventionen. I sag 80 er anonymiseringen mere
omfattende end beskrevet.

I visse sager indeholder referatet en mere udferlig gennemgang af sagsbehandlingen.
Det er navnlig tilfeldet, hvis ansegerne har fiet afslag, eller hvis ansegerne er palagt

at dokumentere, at de opfyldte de almindelige betingelser for indfedsret.

Indtil 2006 blev Indfedsretskontorets medarbejderes interne notater pafert sagen
med héndskrift, typisk pd omslaget eller pa en serlig tjekliste. Fra 2006 blev disse
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notater fort elektronisk. Notaterne er medtaget i kommissionens beskrivelse af de
enkelte sager, hvis de illustrerer, at sagsbehandlerne enten var eller ikke var opmaerk-
som pd, at ansegeren var statslos og fodt i Danmark. Det samme gelder notater, der
illustrerer sagsbehandlernes opfattelse af, hvilke krav den statslose skulle opfylde for
at kunne optages pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse. Det vil altid vere be-
skrevet, hvis det af de interne notater fremgar, at spargsmalet om opfyldelse af krav,
der ikke kunne kreves opfyldt, har varet forelagt for ministeren og/eller for ledende
medarbejdere. Det vil endvidere vere beskrevet, hvis ansegerne efter ansegningens
indlevering er anmodet om at opfylde almindelige betingelser.

Kommissionen har ikke beskrevet alle led i sagsbehandlingen. Sagsbehandlings-
skridt, som vedrerer opfyldelse af krav, der utvivlsomt kunne stilles over for statslose
omfattet af konventionerne, er som udgangspunkt ikke omtalt i beskrivelserne. Det
gelder i forste rekke undersogelse af, om kravene i konventionerne var opfyldt, her-
under om ansegerne har veret statslose, hvilket i flere tilfzlde har givet anledning
til, at Indfedsretskontoret har foretaget undersogelse af faktiske og/eller juridiske
forhold. Selve denne afklaring af, om ansegeren var statslgs, er som udgangspunkt
ikke omtalt i kommissionens beskrivelse i sagerne. Det samme gaelder undersogelse
af, om ansegeren var fodt i Danmark. Spergsmal om underskrift af ansagningen,
betaling af gebyr og om bopal i Danmark pa ansegningstidspunkeet er heller ikke
omtalt.

Spergsmal af almindelig forvaltningsretlig karakter eller spargsmal sidestillet her-
med har ikke veret genstand for systematisk undersggelse. Det gelder eksempelvis
partshering og begrundelse.

Referaterne angiver navne pa fuldmegtige (jurister), ledende medarbejdere og mini-
stre, som har veret involveret i sagen, mens kontorfunktionzrer/HK-sagsbehandlere
ikke er beskrevet med navn.

1.6.1.2  Statsministeriet

Kommissionen anmodede den 12. april 2012 Statsministeriet om at fremsende kopi
af eventuelt materiale, der kunne vare relevant for kommissionens undersegelse,
herunder materiale modtaget i forbindelse med det daverende Integrationsmini-
steriums redegorelse af 7. marts 2011 til statsministeren.

Statsministeriet oplyste den 3. maj 2012, at ministeriet ikke sds at have modrtaget
underretning om, at Integrationsministeriet var blevet opmerksom p4, at behand-
lingen af ansegninger fra statslgse personer fodt i Danmark rejste sporgsmal i for-
hold til FN-konventionerne.
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For s& vidt angér Integrationsministeriets redegorelse om ministeriets behandling
af ansegninger fra statslgse personer fodt i Danmark oplyste Statsministeriet, at
ministeriet ud over den endelige udgave af redeggrelsen var i besiddelse af et antal
udkast til redegorelsen, der var sendt til embedsmand i Statsministeriet eller udle-
veret pd moder med Integrationsministeriet, forud for at redeggrelsen blev afgivet.
Statsministeriets brev var vedlagt fem udkast til integrationsministerens redegprelse
til statsministeren. To udkast var udleveret i forbindelse med meder, mens tre udkast
var fremsendt pr. mail den 6. og 7. marts 2011.

Statsministeriet oplyste endelig, at ministeriet herudover ikke sds at vere i besiddelse
af materiale, der kunne vere relevant for kommissionens arbejde.

Efter at afdelingschef Kim Lunding ved en athering i kommissionen den 25. april
2013 havde forklaret, at han i tidsrummet mellem den 9. og 23. januar 2009 tele-
fonisk havde kontaktet den medarbejder i Statsministeriets juridiske afdeling, som
var kontaktperson vedrorende udlendingeomradet, angiende 1961-konventionen,
anmodede kommissionen ved brev af 29. april 2013 Statsministeriet om at vare
behjelpelig med at identificere den pageldende medarbejder. Kommissionen stillede
herefter skriftlige sporgsmdl til tre embedsmand, der tidligere havde veret ansat i
Statsministeriet.

1.6.1.3 Udenrigsministeriet

Kommissionen anmodede den 16. maj 2012 Udenrigsministeriet om at fremsende
kopi af ministeriets sager vedrerende folketingsbeslutning af 22. april 1977 om
Danmarks tiltreedelse af 1961-konventionen. Kommissionen anmodede endvidere
Udenrigsministeriet om at oplyse, hvorvidt ministeriet varetog opgaver i relation til
konventionen samt om at oplyse, hvorvidt ministeriet havde haft korrespondance
eller anden kontakt med Indenrigsministeriet, Justitsministeriet eller Integrations-
ministeriet angdende 1961-konventionen, herunder om ministeriet havde givet
vejledning om fortolkningen af bernekonventionen til enten Justitsministeriet eller
Integrationsministeriet.

Ved fremmede i Udenrigsministeriet gennemgik kommissionens juridiske sekreteer
den 29. august og 9. oktober 2012 ministeriets sager vedrerende 1961-konventi-
onen og bernekonventionen, og Udenrigsministeriet fremsendte i forlengelse af
gennemgangen kopi af udvalgte sagsakter.

Udenrigsministeriet har yderligere besvaret spergsmal stillet af kommissionen ved-

rorende Udenrigstjenestens bistand til statslose fodt i Danmark med fast bopal i
Danmark.
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Endelig har Udenrigsministeriet hos de britiske myndigheder til brug for kommis-
sionen indhentet oplysninger om britisk statsborgerskabslovgivning.

1.6.1.4  Folketingets Indfedsretsudvalg
Kommissionen har fra Folketingets Indfedsretsudvalg modtaget svar pa spergsmal
vedrerende tre moder i udvalget, hvor der blev behandlet ansegninger fra personer

omfattet af 1961-konventionen, og vedrerende et lukket samrad den 14. december
2010.

1.6.1.5  Materiale fra vidner

Den 24. januar 2013 modtog kommissionen fra Dorit Herlycks bisidder, advokat
Jacob Goldschmidt, forskelligt materiale fra Dorit Horlyck, herunder en ”gul slip”
til et mavebealte af 19. februar 2009. Om den gule slip, som kommissionen ikke
havde modtaget fra Justitsministeriet, oplyste advokat Jacob Goldschmidt:

”P4 den gule slip ses pategninger fra Christian Liitzen og Claes Nilas.

Dorit Herlyck Kristensen har ingen forklaring pa, hvordan den originale gule
slip er strandet pa hendes kontor, og er usikker pa, om en kopi heraf er lagt pd
sagen.”

Kommissionen har endvidere fra bl.a. Eva Ersbell, Lene Nielsen, Anna Sofie Sil-
berbrandt, Niels Beckman, Christian Liitzen, Niels Preisler, Soren Krarup, Bertel
Haarder og Birthe Ronn Hornbech modtaget skriftligt materiale, som er medtaget
i beretningen i det omfang, det har varet relevant.

1.6.2 Vidner
1.6.2.1 Beskikkelse af bisiddere

Kommissionen har athert 44 vidner, se nedenfor i afsnit 1.6.2.2. Af disse har 42 ef-
ter lov om undersogelseskommissioner § 21, stk. 1, fiet tilbud om beskikkelse af en
bisidder. 40 af vidnerne har taget imod dette tilbud. Der har medvirket 21 bisiddere.
Folgende har varet beskikket som bisiddere:

Advokat Hanne Rahbzk har veret beskikket for Mette Johansen, Frank Mathiesen,
Niels Beckman, Torben Steffensen, Birgit Kleis, Rikke Steffensen og Oluf Engberg.

Advokat Henrik Christrup har veret beskikket for Michael Lunn og Frank Jensen.

Advokat Just Justesen har varet beskikket for Jeppe Torp Vestentoft.
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Advokat Anders Valentiner-Branth har varet beskikket for Henrik Grunnet, Niels
Preisler og Bertel Haarder.

Advokat Jacob Goldschmidt har varet beskikket for Dorit Horlyck.

Advokat Seren Narv Pedersen har veret beskikket for Nanna Fischer.

Advokat Mads Krarup har veret beskikket for Kirsa Reinholt.

Advokat Henrik Karl Nielsen har varet beskikket for Katrin Rén Dragsted.
Advokat Jon Lauritzen har varet beskikket for Trine Priess Serensen, Maja Mark-
man, Charlotte Vesth, Birgitte Borker Alberg, Morten Flamsholt Serensen, Katrin
Thorsvig Hansen, Morten Thorsted og Ditte Novella.

Advokat Stine Gry Johannessen har veret beskikket for Lene Nielsen.

Advokat Pernille Skovgaard Meller har varet beskikket for Christian Werring Clem,
Annemette Baldrup Ahn, Naja Forman Jacobsen og Anna Sofie Silberbrandt.

Advokat Finn C. Larsen har varet beskikket for Ann-Britt Moos Meller.
Advokat Henrik Stagetorn har varet beskikket for Rikke Hvilshej.
Advokat Rasmus Hoffery Nielsen har varet beskikket for Christian Liitzen.

Advokat Nicolai Westergaard har veret beskikket for Kim Lunding og Anders Fogh

Rasmussen.

Advokat Seren Juul har veret beskikket for Claes Nilas.

Advokat Bjern Heberg-Petersen har varet beskikket for Birthe Renn Hornbech.
Endvidere har advokat John Petersen fra den 17. september 2014 veret beskikket
som supplerende bisidder for Birthe Renn Hornbech.

Advokat Steen Lassen har veret beskikket for Karsten Dybvad.

Advokat Gunnar Homann har veret beskikket for Christian Kettel Thomsen.

Advokat Nicolai Mallet har varet beskikket for Lars Lokke Rasmussen.
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1.6.2.2  Afheringer

Kommissionen atholdt den 25. oktober 2012 et berammelsesmgde med bisidderne,
hvor disse fik en frist til at meddele eventuelle bemerkninger til kommissionens
atheringsplan. Kommissionen berammede herefter atheringerne, og kommissionen
har i perioden mellem den 3. december 2012 og den 9. december 2013 athert 44
vidner fordelt pa 27 atheringsdage.

Afheringerne er foregdet i lokaler pa Fremtidsvej 1, Seborg. Forklaringerne er afgivet
i offentlige meder.

I forbindelse med indkaldelsen til atheringen blev vidnerne eller deres bisiddere
orienteret om, hvilken periode kommissionen agtede at athere dem om. Indkal-
delsen var vedlagt et dokument med en overordnet angivelse af athgringens temaer
og med henvisning til de sider fra ekstrakten, som athegringen navnlig ville ske p&
baggrund af. Kommissionen oplyste, at sidereferencerne var vejledende, og at vidnet
mitte piregne, at der kunne blive spurgt til andre dokumenter, ligesom der ikke
nedvendigvis vil blive spurgt til alle de anforte sider.

Med nogle fi undtagelser, der fremgér af protokollerne, fik vidnerne at vide, at de
ikke havde pligt til at svare pa sporgsmal'.

Athgringerne blev optaget elektronisk. Efter atheringerne har kommissionen pa
basis af disse optagelser udarbejdet en protokol med gengivelse af vidnernes forkla-
ringer. Udkast til gengivelsen har veret forelagt de enkelte vidner, og alle gengivelser
er godkendt af det vidne, der har afgivet forklaringen. De elektroniske optagelser er
slettet i forbindelse med beretningens afgivelse.

Der er nedenfor — og i beretningen i gvrigt — anvendt den stillingsbetegnelse, som
vidnerne havde pd det tidspunkt, hvor de har beskeftiget sig med sagen pa en sé-
dan méde, at de er indkaldt for at afgive forklaring. Det markeres siledes ikke ved
at skrive “davarende”, "tidligere” eller lignende, hvis vidnerne ikke lengere har de
samme stillinger.

Folgende vidner har afgivet forklaring for kommissionen i denne rekkefolge:

1 Jeppe Torp Vestentoft, der pi tidspunktet for afhoringen ikke var ansat i staten, blev vejledt om, at han havde pligt til at
svare pd sporgsmadl, og at han udtalte sig under strafansvar. Baggrunden herfor var, at det efter kommissionens vurdering
ikke var muligt at gere ansvar geldende mod ham allerede som folge af den forlobne tid og af hans anszttelsesforhold. Han
er efterfolgende blevet ansat i staten pa ny, siledes at det principielt vil vaere muligt at gore et disciplinart ansvar geldende.
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1. Kontorchef Torben Steffensen (Indfgdsretskontoret 1985-1992)

2. Kst. kontorchef Jens Bech Stausboll (Indfedsretskontoret 1993-1995)
3. Souschef Niels Beckman (Indfgdsretskontoret 1991-2005)

4. Kontorchef Birgit Kleis (Indfedsretskontoret 1995-2000)

5. Afdelingschef Torsten Hesselbjerg (Justitsministeriet 1993-1999)

6. Departementschef Michael Lunn (Justitsministeriet 1991-2011)

7. Justitsminister Frank Jensen (1996-2001)

8. Fuldmzgtig Mette Johansen (Indfedsretskontoret 2001-2002)

9. Kontorchef Rikke Steffensen (Indfedsretskontoret 2000-2002)
10.Kontorchef Oluf Engberg (Indfedsretskontoret 2002-2004)
11.Fuldmegtig Jeppe Torp Vestentoft (Indfedsretskontoret 2003-2004)
12.Afdelingschef Henrik Grunnet (Integrationsministeriet 2001-2005)
13.Departementschef Niels Preisler (Integrationsministeriet 2001-2005)
14.Integrationsminister Bertel Haarder (2001-2005)

15.Medlem af Folketinget for Det Konservative Folkeparti og formand for Folke-
tingets Indfodsretsudvalg Allan Niebuhr (2005-2007)

16.Kontorchef Dorit Herlyck (Indfedsretskontoret 2004-2012)
17.Souschef Nanna Fischer (Indfedsretskontoret 2006-2008)
18.Fuldmeagtig/souschef Kirsa Reinholt (Indfedsretskontoret 2005-2012)
19.Fuldmagtig Frank Mathiesen (Indfedsretskontoret 2001-2003)

20.Fuldmegtig Katrin Rén Dragsted (Indfedsretskontoret 2002-2008)
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21.Fuldmegtig Trine Priess Serensen (Indfedsretskontoret 2004-)
22.Fuldmagtig Maja Markman (Indfedsretskontoret 2002-2000)
23.Fuldmagtig Charlotte Vesth (Indfedsretskontoret 2003 og 2006-2007)
24 Fuldmagtig Lene Nielsen (Indfedsretskontoret 2006-)

25.Fuldmagtig Birgitte Borker Alberg (Indfedsretskontoret 2007-)
26.Fuldmagtig Morten Flamsholt Serensen (Indfedsretskontoret 2007-2008)
27.Fuldmegtig Katrin Thorsvig Hansen (Indfedsretskontoret 2008-2012)
28.Fuldmagtig Christian Werring Clem (Indfedsretskontoret 2007-)
29.Fuldmegtig Morten Thorsted (Indfedsretskontoret 2007-2011)
30.Fuldmagtig Ditte Novella (Indfedsretskontoret 2008-2010)
31.Fuldmagtig Annemette Baldrup Ahn (Indfedsretskontoret 2007-2009)

32.Fuldmagtig Ann-Britt Moos Moller (Indfedsretskontoret 2007-2008 og 2011-
2012)

33.Fuldmagtig Anna Sofie Silberbrandt (Indfedsretskontoret 2007-2009)
34.Fuldmagtig Naja Forman Jacobsen (Indfedsretskontoret 2008-2010)
35.Integrationsminister Rikke Hvilshgj (2005-2007)

36.Ministersekretar/kontorchef Christian Liitzen (Integrationsministeriet 2005-
2011)

37.Afdelingschef Kim Lunding (Integrations- og Justitsministeriet 2001-)
38.Departementschef Claes Nilas (Integrationsministeriet 2005-2011)
39.Integrationsminister Birthe Ronn Hornbech (2007-2011)

40.Departementschef Karsten Dybvad (Statsministeriet 2005-2010)
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41.Departementschef Christian Kettel Thomsen (Statsministeriet 2010-)
42.Statsminister Anders Fogh Rasmussen (2001-2009)
43, Statsminister Lars Lokke Rasmussen (2009-2011)

44.Kontorchef Niels Henrik Larsen (Familiesammenfgringskontoret 2007-2011)

1.6.2.3  Skriftlige redegorelser fra vidner

Efter lov om undersogelseskommissioner § 9, stk. 2, har enhver pligt il skriftligt
at redegpre for forhold, hvorom kommissionen anmoder om redegorelser, og til
skriftligt at besvare spergsmaél, som kommissionen stiller.

Kommissionen har anmodet enkeltpersoner om at besvare spergsmél skriftligt, en-
ten som alternativ til vidneatheringer eller som supplement til vidneatheringer. I det
omfang, at dette er sket, har kommissionen sendt spergsmal og svar til bisidderne i
sagen, og de har fiet mulighed for at stille supplerende sporgsmal.

Kommissionen har som nevnt i afsnit 1.6.1.2 stillet skriftlige sporgsmal til tidligere
medarbejdere i Statsministeriet.

Kommissionen har endvidere stillet skriftlige spargsmal til Niels Beckman, Dorit
Horlyck, Niels Henrik Larsen og Birthe Ronn Hornbech.

Endelig har Christian Liitzen, Kim Lunding og Birthe Ronn Hornbech pi eget
initiativ sendt skriftlige udtalelser til kommissionen.

Den hering af vidner, som kommissionen efter lov om undersogelseskommissioner
skal foretage, omtales i afsnit 1.8 nedenfor.

1.7 Processuelle afggrelser mv.
1.7.1 Kendelse om navneforbud

Inden atheringen af det forste vidne den 3. december 2012 orienterede kommissio-
nens formand om, at der i forbindelse med atheringerne ville blive stillet spergsmal
pé baggrund af konkrete ansegninger om indfedsret, og at der i den forbindelse ville
kunne fremkomme oplysninger om ansegernes rent private forhold om eksempelvis
helbred, skonomi og kriminalitet. Kommissionen havde derfor anmodet bisidderne
om ikke at nzvne ansegernes navne under atheringerne.
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Formanden oplyste videre, at kommissionen patenkte at nedlegge forbud mod at
offentliggere navne mv. pd ansegerne for at sikre deres anonymitet.

Efter at bisiddere og reprasentanter fra pressen havde haft lejlighed til at udtale sig,
traf kommission folgende afgprelse:

”Der vil i forbindelse med athgringerne blive stillet spergsmaél pa baggrund af
konkrete sager vedrerende ansogninger om indfedsret, og der vil i den forbin-
delse kunne fremkomme oplysninger om ansegernes rent private forhold om
eksempelvis helbred, ekonomi og kriminalitet.

Efter karakteren af disse oplysninger sammenholdt med formélet med den
undersogelse, som kommissionen skal foretage, finder kommissionen, at be-
tingelserne for at nedlegge et navneforbud er opfyldt for de 758 ansegere,
der er omfattet af undersogelsen (statslose personer i alderen 0-21 r, der er
fedt i Danmark og som i perioden fra 1991-2011 har segt om statsborgerskab
ved naturalisation), idet disse personer ellers vil blive udsat for en ungdvendig
krenkelse, jf. lov om undersogelseskommissioner § 30, stk. 2, jf. stk. 1, nr. 3.”

Der blev herefter nedlagt forbud mod offentligt at gengive navne, stilling eller bopal
for de 758 ansoegere, der er omfattet af undersogelsen (statslose personer i alderen
0-21 4r, der er fodt i Danmark og som i perioden fra 1991-2011 har sogt om stats-
borgerskab ved naturalisation). Kommissionen tilkendegav i den forbindelse, at
forbuddet kunne ophaves, hvis de berorte personer gav samtykke hertil.

Kommissionen ophzvede samme dag efter anmodning navneforbuddet for to navn-
givne anspgere.

I anledning af navneforbuddet blev kommissionen den 4. december 2012 kontaktet
pr. mail af en journalist, der udtrykee undren over det generelle navneforbud, som
journalisten opfattede som et nybrud.

Kommissionen svarede journalisten den 5. december 2012 saledes:
”I Statslosekommissionens sag indgér 758 individuelle sager, og det er anse-
gerne i disse sager, som kommissionens navneforbud angir. Det uddrag af
hjemmesiden, som du har fremhavet, er en méde at beskrive, hvilke sager som

indgdr i kommissionens undersogelse, og som navneforbuddet altsd angar.

Kommission skal undersege myndighedernes administration af disse ansog-
ninger, og det er representanter fra myndighederne, der er indkaldt som vid-
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1.7.2

ner og har fiet beskikket bisiddere. De enkelte ansogere er ikke af kommis-
sionen blevet individuelt orienteret om, at deres sag indgdr i kommissionens
undersogelse. De har godt nok pa kommissionens hjemmeside kunnet lese, at
kommissionen har modtaget mere end 750 sager, hvor statslgse personer om-
fattet af bornekonventionen eller konventionen om begrensning af statslgshed
siden 1991 har ansegt om indfedsret, men de har ikke haft serlig anledning
til selv at rejse sporgsmalet om navneforbud. I mange af de 758 sager indgir
oplysninger, der normalt karakteriseres som fortrolige, herunder om geld til
det offentlige, kriminalitet eller sygdomme. Kommissionen overvejede derfor
sporgsmilet om navneforbud og fandt, at en model med et generelt forbud,
der kunne ophaves efter anmodning, var den, der bedst afvejede hensynet til
ansegerne i forhold til den (mente vi) beskedne samfundsmassige interesse i
at kende navnene pa ansggerne. Kommissionen tilkendegav som bekends, at
hvis en anseger omfattet af forbuddet ikke fandt behov for at vare beskyttet af
navneforbud, ville kommissionen pd anmodning ophave dette. Det var det,
der senere skete i forhold til de to ansegere, som Danmarks Radio havde kon-
takt med. Det kan heller ikke udelukkes, at andre hensyn vil kunne fore ¢il, at
navneforbuddet kan ophzves efter anmodning.

I straffesager nedlegges generelle navneforbud ikke, idet forbud kun kan ned-
legges “efter anmodning” fra den, hvis identitet ikke @nskes offentliggjort,
jf. retsplejelovens § 31a. Det er derfor ikke maerkeligt, at kommissionens af-
gorelse opleves som et "nybrud”. Denne regel gelder imidlertid ikke for un-
dersogelseskommissioner, hvor forholdet er reguleret i lov om undersogelses-
kommissioner § 30. Det er tidligere forekommet, at der er nedlagt et generelt
navneforbud, nemlig i Skattefradragskommissionen, som den 11. november
2004 nedlagde forbud mod at navne alle andre virksomheder end TDC (Skat-
tefradragskommissionen beretning Del 1, side 81).”

Aktindsigt

Ifolge § 29 i lov om undersogelseskommissioner gzlder offentlighedsloven ikke
for den virksomhed, der udgves af en undersogelseskommission, og der er derfor
som udgangspunkt ikke mulighed for at fi aktindsigt i det materiale, som indgér i
kommissionens undersogelse.

Andre myndigheder mé endvidere ikke uden samtykke fra kommissionen give akt-
indsigt efter offentlighedsloven i materiale, der indgar i undersegelsen, jf. § 31, stk.
1, i lov om undersogelseskommissioner.
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Myndighederne vil séledes i det omfang, at myndigheden mdtte vare indstillet pd
at impdekomme anmodninger om aktindsigt i sédant materiale, skulle indhente
samtykke fra kommissionen.

Ifolge forarbejderne til lov om undersogelseskommissioner skal kommissionen vur-
dere, om udlevering af materialet vil vare skadeligt for kommissionens udferelse af
sin undersogelse.

Kommissionen har modtaget syv henvendelser fra Justitsministeriet og en henven-
delse fra Statsministeriet med anmodning om kommissionens stillingtagen til, om
der kunne meddeles samtykke til, at ministerierne pi baggrund af anmodninger om
aktindsigt udleverede materiale, der indgik i undersogelsen.

Kommissionen har i alle otte tilfzlde meddelt samtykke til, at der blev givet akt-
indsigt.

Kommissionen har endvidere modtaget en anmodning om aktindsigt i kommis-
sionens materiale fra en advokat til brug for en retssag anlagt mod det tidligere
Integrationsministerium og Birthe Renn Hornbech. Anmodningen angik en rekke
dokumenter, der indgik i undersogelsen, og anmodningen stottedes pa reglerne i
forvaltningsloven, offentlighedsloven og persondataloven.

Kommissionen imgdekom ikke anmodningen, idet kommissionen henviste til sin
tavshedspligt efter lov om underspgelseskommissioner § 25, stk. 1, og til, at der
ikke efter de paberdbte regler var hjemmel til at give aktindsigt i de relevante akter.

1.7.3 Salar til bisiddere for tilstedevaerelse under mader i kommissionen

Ifolge § 24, stk. 1, i lov om undersegelseskommissioner fastsattes saler og godt-
gorelse til bisidderne efter de takster, der gelder for beskikkede forsvarere i straffe-
sager. Undersogelseskommissionen afgiver en indstilling til justitsministeren, som
fastszetter salzret.

I forbindelse med beskikkelsen af bisiddere skrev kommissionen folgende:

“Efter § 22 i lov om undersogelseskommissioner har De ret til at overvare alle
kommissionens meder (bortset fra interne meder). Den periode, som kom-
missionen underseger, strekker sig over ca. 20 &r. Kommissionen vil pd bag-
grund af Deres oplysninger om, hvilke atheringer De paregner at oververe,
vurdere, om der er anledning til pd forhand at tilkendegive, at visse athgringer
skennes klart eller benbart ikke at vedrere Deres klient. Kommissionen vil i
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givet fald overveje at indstille til Justitsministeriet, at der alene ydes nedsat eller
intet saler for deltagelse i de pdgzldende atheringer.”

I berammelsesmedet med bisidderne den 25. oktober 2012 udleverede kommissio-
nen en plan over athgringerne. Planen var opbygget siledes, at der var afsat 19 dage
til atheringen af vidnerne samt ni reservedage. To dage var reserveret til eventuel
fortsat athering af vidnerne nr. 1-19, to dage var reserveret til eventuel fortsat athe-
ring af vidnerne nr. 20-34, mens en dag var reserveret til eventuel fortsat athering
af vidnerne nr. 35-43. Endvidere var to dage reserveret til eventuelle supplerende
atheringer af vidnerne nr. 1-19, mens to dage var reserveret til eventuelle supple-
rende afheringer af vidnerne nr. 20-43. Det var sdledes muligt pa forhind at vide,
hvilke dage man som bisidder skulle reservere til athgringer.

I medet oplyste kommissionen, at det i forste omgang var op til bisidderne at
skenne over, hvilke atheringer bisidderne burde overvare af hensyn til varetagelse
af klientens interesser, og at det mitte indgé i denne vurdering, hvilken periode
klienten havde varet ansat/udnavnt, og hvilken funktion klienten havde varetaget.

Oplysninger fra bisidderne om, hvilke atheringer de fandt at burde oververe, gav
i det vasentlige ikke kommissionen anledning til bemarkninger. I forhold til seks
bisiddere, der alle alene repraesenterede fuldmagtige eller tidligere fuldmagtige i
Indfedsretskontoret, tilkendegav kommissionen dog, at den agtede at indstille il
Justitsministeriet, at der i forhold til disse ikke blev tilkendt saler for eventuel del-
tagelse i atheringerne pé tre bestemte dage.

Kommissionen anferte som begrundelse, at det var kommissionens vurdering, at bi-
sidderne fuldt ud kunne varetage deres klienters interesse uden selv at vere til stede
ved disse athegringer. Videre anforte kommissionen, at bisidderne ville fi fremsendt
referat af atheringerne, og at bisidderne ville kunne anmode om genafthering af
vidnerne, hvis dette var af betydning for klienternes retsstilling.

Fire af de seks bisiddere medte til atheringerne to af dagene, og heraf anmodede tre
bisiddere om saler for deltagelse i atheringerne.

I overensstemmelse med sin tilkendegivelse indstillede kommissionen til Justitsmi-
nisteriet, at de pigzldende bisiddere ikke skulle honoreres for deltagelsen i atherin-
gerne, idet det var kommissionens vurdering, at det ikke havde haft betydning for
varetagelsen af de pdgzldendes opgaver som bisiddere, at de havde veret til stede
under afheringerne.
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Kommissionen anforte supplerende om sporgsmalet ved fremsendelsen af salzrind-
stillingerne til Justitsministeriet:

"Man kan ... rejse det spergsmal, om bisiddere har en ubetinget ret til at blive
honoreret efter de takster, der gaelder for beskikkede forsvarere i straffesager,
nar de benytter sig af retten til at vere til stede under meder i en underso-
gelseskommission. Eller om der kan stilles krav til relevansen af bisidderens
tilstedevarelse. Der er — kommissionen bekendt — ikke nogen praksis herom
fra andre underspgelseskommissioner. Det er dog forekommet, at undersogel-
seskommissioner mere uformelt har tilkendegivet over for enkelte bisiddere, at
deres tilstedevarelse under nogle atheringer ikke syntes relevant for varetagel-
sen af deres opgave.

For s& vidt angdr straffesager med flere tiltalte henvises til Hojesterets kendel-
se i U 2003.1757/3H og til landsretsprasidenternes vejledende takster fra 1.
oktober 2012, hvor det i pkt. C.1. i afsnittet om sager om sarlig okonomisk
kriminalitet hedder:

”... Der ydes ikke saler, hvis det pa forhdnd er &benbart og tilkendegi-
vet, at et retsmode ikke kan vedrere vedkommende forsvarers klient, f.eks.
fordi retsmedet angér et forhold, der ingen forbindelse har til det eller de
forhold, klienten er tiltalt for, og som heller ikke p& anden made kan have
forbindelse til denne. ”

En kommissionsundersggelse har ikke pd samme made som en straffesag en
pracis ramme, nemlig tiltalen, i forhold til de bererte personer. Efter kom-
missionens opfattelse gor de samme forhold sig imidlertid geldende i denne
undersogelse, idet det for en raekke vidner pd forhind har kunnet vurderes, at
bedommelsen af deres adfeerd ikke ville kunne pavirkes af, at deres bisidder var
til stede under bestemte atheringer. ...

Kommissionens undersagelse angér et tidsforlgb, der streekker sig over ca. 20
ir, og vidnerne har som nzvnt varet involveret i dette forleb pé forskellig
madde, i forskelligt omfang, pa forskellige tidspunkter og er underlagt forskel-
lige ansvarsnormer. Dette mé efter kommissionens opfattelse afspejle sig i
behovet for tilstedevarelse under atheringer, siledes at Justitsministeriet kan
bestemme, at bisiddere ikke i alle tilfelde skal honoreres for deltagelse i moder.
Som navnt har kommissionen redegjort narmere for dette i de indstillinger,
hvor det har veret relevant.”
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I lyset af de atheringer, der havde fundet sted indtil den 16. januar 2013, vurderede
Kommissionen, at en bisidders tilstedeveerelse ved yderligere et antal atheringer ikke
havde betydning for varetagelsen af klientens interesser, hvilket kommissionen den
21. januar 2013 tilkendegav over for bisidderen. Denne anmodede efterfolgende
om saler for deltagelse i en afhering omfattet af tilkendegivelsen. Kommissionen
indstillede over for Justitsministeriet, at den pageldende bisidder ikke skulle hono-
reres for deltagelsen i atheringen.

Justitsministeriet fastsatte saleret til bisidderne i overensstemmelse med kommissi-
onens indstillinger.

1.8 Hering af vidner og bisiddere

Ifolge § 23, stk. 3, i lov om undersogelseskommissioner skal kommissionen efter
bevisforelsen orientere de berorte vidner og bisiddere om de faktiske og eventuelt
retlige forhold vedrerende det pageldende vidne, som kommissionen overvejer at
give udtryk for.

Vidner og bisiddere har herefter efter lovens § 23, stk. 4, ret til at komme med en
skriftlig udralelse.

I overensstemmelse hermed har kommissionen den 19. december 2014 og den 19.
februar 2015 sendt uddrag af udkast til beretningens kapitel 10 med sammenfat-
ninger og vurderinger til bisiddere og vidner. Vidner og bisiddere fik frist til den
31. januar 2015 og til den 20. februar 2015 for afgivelse af en eventuel udtalelse.

Kommissionen sendte de afsnit af udkast til sagsfremstillingen i kapitel 10, der
angik den periode, hvor de enkelte vidner var beskeftiget med omradet. For sa vidt
angdr afsnittene om ministres kendskab til behandlingen af sagerne og om kom-
missionens vurderinger af embedsmands ansvar blev disse som udgangspunkt alene
sendt til de vidner, som de vedrerte. Kommissionen gjorde herfra de undtagelser,
at Kim Lunding, Claes Nilas og Birthe Renn Hornbech ogsd modtog de afsnit,
der vedrerte hinandens forhold (afsnit 10.15, 10.16.3 og 10.16.4), dog séledes at
den samlede vurdering af Kim Lundings og Claes Nilas’ forhold ikke blev sendt til
andre end dem selv. Efter anmodning fik ogsd Dorit Herlyck udleveret de samme
afsnit som ovennavnte. Endelig fik Kim Lunding og Claes Nilas i forbindelse med
en supplerende horing, jf. nedenfor, fremsendt udkast til beretningens kapitel 2 om
bl.a. retsgrundlaget for erhvervelse af indfedsret.
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Ifolge forarbejderne til lov om undersogelseskommissioner har de bergrte ministre
eller embedsmand og de pagzldendes bisiddere ikke krav pa, at undersogelseskom-
missionen iverksetter en hering over indleg, der er modtaget fra andre bergrte
ministre/embedsmand og deres bisiddere. Hvis undersogelseskommissionen finder
det hensigtsmassigt, kan den beslutte at iverksette en sidan heringsprocedure.
Efter indholdet af heringssvarene fra Kim Lundings og Claes Nilas’ bisiddere har
kommissionen givet disse lejlighed til at kommentere hinandens udtalelser.

Kommissionen har endvidere meddelt vidnerne Mette Johansen, Frank Mathiesen,
Allan Niebuhr og Niels Henrik Larsen, at kommissionen ikke overvejede at give
udtryk for faktiske eller retlige forhold vedrerende dem.

Kommissionen har modtaget udtalelser fra

- advokat Hanne Rahbzk (bilag 1)

- advokat Just Justesen (bilag 2)

- advokat Henrik Karl Nielsen (bilag 3)

- Katrin Rdn Dragsted (bilag 4)

- advokat Seren Narv Pedersen (bilag 5)

- advokat Mads Krarup (bilag 6 og 7)

- advokat Jacob Goldschmidt (bilag 8, 9 og 10)

- advokat Nicolai Westergaard (bilag 11 og 12)

- advokat Seren Juul (bilag 13 og 14)

- advokat Bjern Heberg-Petersen og advokat John Petersen (bilag 15 og 16).

Folgende har enten ikke afgivet udtalelser eller har meddelt, at de ikke har bemaerk-
ninger:

- Jens Bech Stausbgll

- Torsten Hesselbjerg

- advokat Henrik Christrup

- advokat Anders Valentiner-Branth
- advokat Henrik Stagetorn

- advokat Finn C. Larsen

- advokat Stine Gry Johannessen

- advokat Pernille Skovgaard Meller
- advokat Jon Lauritzen

- advokat Rasmus Hoffery Nielsen
- advokat Gunnar Homann

- advokat Steen Lassen

- advokat Nicolai Mallet.
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Kommissionens bemarkninger til udtalelserne fremgér af et notat, der er optaget
som bilag 17 til beretningen.

1.9 Terminologi og anvendte forkortelser

Kommissionen har benyttet en terminologi og nogle forkortelser, som medmindre
andet fremgdr af sammenhzngen betyder folgende:

1961-konventionen: FN’s konvention af 30. august 1961 om begransning af stats-

lgshed.
Bornekonventionen: FN’s konvention af 20. november 1989 om barnets retsstilling.
Konventionerne: Bdde 1961-konventionen og bornekonventionen.

Europarddskonventionen/1997-konventionen: Europzisk konvention af 6. novem-
ber 1997 om statsborgerret.

1999-loven: Lov nr. 1102 af 29. december 1999 om @ndring af lov om dansk
indfedsret.

2004-loven: Lov nr. 311 af 7. juni 2004 om @ndring af indfedsretsloven.

1992-cirkuleret: Cirkulere nr. 11077 af 6. februar 1992 om dansk indfedsret ved
naturalisation.

1997-cirkuleret: Cirkulere nr. 132 af 3. oktober 1997 om dansk indfedsret ved

naturalisation.

1999-cirkuleret: Cirkulere nr. 90 af 16. juni 1999 om dansk indfedsret ved na-
turalisation.

2002-aftalen: Indfedsretsaftale indgdet den 7. maj 2002 af Venstre, Det Konser-
vative Folkeparti og Dansk Folkeparti (cirkulereskrivelse nr. 55 af 12. juni 2002).

2005-aftalen: Indfedsretsaftale indgiet den 8. december 2005 af Venstre, Det

Konservative Folkeparti og Dansk Folkeparti (cirkulereskrivelse nr. 9 af 12. januar
2006).

Terminologi og anvendte forkortelser
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2008-aftalen: Indfodsretsaftale indgdet den 22. september 2008 af Venstre, Det
Konservative Folkeparti og Dansk Folkeparti (cirkulereskrivelse nr. 61 af 22. sep-
tember 2008).

2013-aftalen’: Indfedsretsaftale indgdet den 23. maj 2013 af Socialdemokratiet,
Socialistisk Folkeparti, Radikale Venstre og Enhedslisten (cirkulereskrivelse nr. 9253
af 6. juni 2013).

Afslag: Ministeriets meddelelse til en anseger om, at ansegeren ikke er blevet optaget
pa lovforslag om indfgdsrets meddelelse. Omfatter ogsd den situation, at en anseger,
der er blevet optaget pa et lovforslag, efterfolgende tages af dette.

Indfedsret: Betegnelse for statsborgerskab/statsborgerret, som anvendes i grundlo-
ven, indfedsretsloven, kommissoriet for undersogelseskommissionen og derfor ogsa
i beretningen.

Indfedsretsudvalget: Folketingets Indfedsretsudvalg.

Konkrete sager: Anspgninger om indfedsret fra borgere, herunder fra statslgse om-
fattet af konventionerne. Udtrykket anvendes i modsztning til sager vedrerende
generelle problemstillinger, som ministeriet behandler.

Lukkedag: Dato fastsat af ministeriet med henblik pé ferdiggerelse af lovforslag
om indfedsrets meddelelse. Efter lukkedagen vil optagelse af nye ansogere ske pé

nastkommende lovforslag.

Mavebelte: En skriftlig orientering til en minister eller en overordnet embedsmand
eventuelt med en indstilling om, at den pigzldende traffer en bestemt afgorelse.

Ministeren: Ministeren med ansvar for indfedsretsomridet.

Ministeriet: Det ministerium, som har ansvaret for behandlingen af ansegninger om
indfedsret ved naturalisation.

Naturalisation: Betegner i dansk ret erhvervelse af dansk indfedsret ved lov.

2 1992-cirkularet, 1997-cirkularet, 1999-cirkularet, 2002-aftalen, 2005-aftalen, 2008-aftalen og 2013-aftalen er cirkulerer
eller aftaler indgdet af et flertal af partierne i Folketinget med retningslinjer for, hvilke ansogere der skulle optages pa lovforslag
om indfodsrets meddelelse. I beretningen beskrevet som de almindelige betingelser eller de gaeldende retningslinjer.

Terminologi og anvendte forkortelser
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Optaget pa lovforslag: Optagelse af en anseger pa et udkast til lovforslag om ind-
fodsrets meddelelse, som ministeren senere vil fremsette til behandling i Folketin-

get.

Sagsbehandler: Udtrykket vil, hvor det anvendes, uden at sagsbehandlerens navn
navnes, oftest betegne en kontorfunktioner.

UNHCR: De Forenede Nationers Flygtningehgjkommissariat (The Office of the
United Nations High Commissioner for Refugees).

1.10 Resume

Kommissionen har i kapitel 10 sammenfattet resultatet af sin undersogelse. Sam-
menfatningen er sogt udarbejdet séledes, at den kan leses selvstendigt. Den har
derfor fiet et omfang, der gor, at kommissionen har valgt ogsi at udarbejde dette
resume. Det er vigtigt at gore sig klart, at der er udeladt mange oplysninger i re-
sumeet, og at andre oplysninger er gengivet uden stor pracision.

Resumeet indeholder en overordnet gennemgang af behandlingen af ansegninger
om indfedsret fra statslose fodt i Danmark indgivet i perioden fra 1991 indtil 25.
januar 2011 og dernzst en kronologisk gennemgang af forlebet inddelt i perioderne
fra 1991 il 1999, fra 2000 til 2007 og fra 2008 til 2010 samt af kommissionens
vurdering af forlobet.

Endelig redegor resumeet for kommissionens undersogelse af to spergsmél omfattet
af kommissoriet, nemlig om man pa et tidligere tidspunket overvejede at orientere
Folketingets Indfedsretsudvalg om sagen, og om Statsministeriet blev orienteret
om sagen.

1.10.1 Behandlingen af ansegninger om indfedsret fra statslose fodt i
Danmark

1.10.1.1 Nationale retsregler om indfedsret ved naturalisation

Den centrale bestemmelse om indfedsret er grundlovens § 44, der fastslar, at "Ingen
udlznding kan fi indfedsret uden ved lov.” Bestemmelsen suppleres af indfeds-
retslovens § 6, stk. 1, der fastslar, at "Indfedsret kan erhverves ved naturalisation 1
henhold tl grundloven.”

Indfedsret ved naturalisation sker ved lov, og optagelse af ansegere pa lovforslag

foregdr siledes, at det relevante ministerium (i praksis Indfedsretskontoret) admi-
nistrerer anspgninger om naturalisation efter visse retningslinjer, som er dannet ved
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politiske aftaler, som et flertal i Folketinget stdr bag. Der har i hele undersegelses-
perioden veret fastsat sddanne “geldende retningslinjer” eller “almindelige betin-
gelser” i indfedsretscirkulerer eller indfedsretsaftaler. Disse betingelser har angdet
bl.a. danskkundskaber, vandel og okonomiske forhold. Retningslinjerne har dannet
grundlag for Indfedsretskontorets beslutning om, hvorvidt ansegere skulle optages
pa lovforslag om indfedsrets meddelelse, om de skulle have afslag herpa, eller om
ansegningerne skulle forelzgges for Folketingets Indfedsretsudvalg, siledes at ud-
valget kunne afggre, om de skulle optages pa lovforslaget. Folketinget har herefter
behandlet lovforslagene. De ansegere, der af Indfedsretskontoret har fiet afslag pa
indfedsret, har ikke fiet deres anspgning forelagt for Folketinget.

1.10.1.2  Folkeretlige forpligtelser

Danmark har tiltradt FN’s konvention af 30. august 1961 om begrensning af stats-
loshed (1961-konventionen) og FN’s konvention af 20. november 1989 om barnets
rettigheder (bornekonventionen). Efter disse konventioner er Danmark folkeretligt
forpligtet til at give statslase, der er fodt i Danmark, og som anseger om indfedsret i
alderen 0-17 ar (bernekonventionen) eller 18-20 &r (1961-konventionen), indfeds-
ret pa szrligt lempelige betingelser.

Da Danmark i 1977 med Folketingets tiltreedelse ratificerede 1961-konventionen,
kunne anspgere omfattet af konventionen ligesom andre udlendinge, der opfyldte
nogle krav om alder, ophold og bopzl i Danmark, fi indfedsret ved at afgive er-
kleering herom til et statsamt. Ved @ndringer i indfedsretsloven blev denne mulig-
hed begranset i 1999 og helt fjernet i 2004, séledes at ansegerne kun kunne opné
indfodsret ved naturalisation. I forbindelse med disse loveendringer blev det i for-
arbejderne til lovene oplyst, at ansegere, der opfyldte de betingelser, der var nzvnt
i konventionen, ville blive optaget pa lovforslag om indfedsrets meddelelse, selv
om de ikke opfyldte de gzldende retningslinjer. Ved vedtagelsen af lovene tiltrddte
Folketinget denne méde at implementere konventionen pé. Implementeringen kom
ikke til at fremga af indfedsretsloven (kun af forarbejderne til loven) eller af de cir-
kulerer/aftaler om indfedsret, der var geldende i undersegelsesperioden.

I forbindelse med at Folketinget i 1991 tiltrddte, at Danmark ratificerede berne-
konventionen, blev det dreftet, hvordan man kunne sikre, at Danmark levede op til
pligten til at give indfedsret til born, der blev fodt statslese i Danmark. Indenrigsmi-
nisteren oplyste i den forbindelse til Folketinget, at der ved at indsette en bestem-
melse om forpligtelsen efter bernekonventionen i indfedsretscirkuleret pa det nar-
meste ville veere sikkerhed for, at disse bern opndede dansk indfedsret. Folketingets
Indfedsretsudvalg tiltrddte herefter i 1992, at der blev optaget en sidan bestemmelse
i cirkuleret, og der har varet en sidan bestemmelse i hele undersogelsesperioden.
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1.10.1.3 Ansegninger fra personer omfattet af konventionerne

I perioden fra 1991 til den 25. januar 2011 modtog de ministerier, der behandlede
ansegninger om indfedsret, 758 ansegninger fra personer, som var fodt statslose i
Danmark, og som var i alderen 0-20 4r pé ansegningstidspunktet. Kommissionen
har undersegt behandlingen af disse ansogninger.

Der var i de forste &r kun f3 ansegninger fra personer omfattet af konventionerne.
Séledes blev kun ca. 10 procent af ansggningerne modtaget i perioden fra 1992 til
2007, mens de resterende ca. 90 procent blev modtaget i perioden fra 2008 til den
25. januar 2011.

De 758 sager kan inddeles i tre grupper, nemlig ansegere omfattet af bernekonven-
tionen pd 0-11 &r, ansegere omfattet af barnekonventionen pa 12-17 &r og ansegere
omfattet af 1961-konventionen pd 18-20 &r. Den aldersmeassige inddeling af anse-
gere omfattet af bernekonventionen har sammenhng med, at der efter de almin-
delige betingelser ikke blev stillet krav om eksempelvis dokumentation for dansk-
kundskaber for bern i alderen 0-11 &r, hvorimod bern, der var fyldt 12 ir, skulle
dokumentere danskkundskaber og i visse tilfzlde ogsd bestd en indfedsretsprove.

De 0-11-4rige udger ca. 60 procent af det samlede antal ansogninger, de 12-17-arige
udger godt 30 procent af det samlede antal ansegninger og de 18-20-4rige udger
knap 10 procent af de 758 anspgninger.

1.10.1.4 Afslag pa optagelse pa lovforslag om indfedsrets meddelelse
Af de 758 modtagne ansggninger blev der givet afslag pa optagelse pa lovforslag
om indfedsrets meddelelse til 44 ansogere. I seks af sagerne blev der givet to afslag,
sdledes at der blev givet 50 afslag i alt. 29 af afslagene blev givet til ansegere omfattet
at 1961-konventionen og 21 til anspgere omfattet af bornekonventionen.

Ansegerne opfyldte alle de betingelser, der kunne stilles efter konventionerne, og
afslagene var derfor i strid med Danmarks folkeretlige forpligtelser.

Afslagene blev givet, fordi ansegerne ikke opfyldte de almindelige betingelser for
at fi indfedsret ved naturalisation. De af de almindelige betingelser, der ikke var
opfyldt, var alder (syv sager), danskkundskaber (otte sager), indfedsretsprove (ni
sager), bdde danskkundskaber og indfedsretsprove (fem sager), selvforsergelse (to
sager), tidsubegrenset opholdstilladelse (to sager) og sigtelse eller straf (16 sager).
En anseger var af Politiets Efterretningstjeneste vurderet til at kunne vere en fare

for landets sikkerhed.
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Bortset fra én sag har alle ansggerne senere genansogt om dansk indfedsret, og de
har alle fiet dansk indfedsret.

Bortset fra én sag har afslagene betydet, at ansegerne er blevet optaget pd lovforslag
om indfgdsrets meddelelse senere, end de ville vare blevet, hvis de var blevet opta-
get, ndr det i forbindelse med sagens behandling kunne konstateres, at de opfyldte
de betingelser, som Danmark kunne stille efter konventionerne. Denne senere opta-
gelse pa lovforslag har i praksis betydet, at ansegerne har fiet indfedsret senere. For-
sinkelsen har udgjort mellem seks maneder og seks 4r, i gennemsnit ca. 22 mineder.

Kommissionen har i kapitel 2, afsnit 2.2 og bilag 21 redegjort for retsvirkninger-
ne af indfedsret og dermed generelt for de konsekvenser, som forsinkelsen med
indfodsret kan have haft. Forskellen pd, om en person med fast bopal i Danmark
har dansk indfedsret eller ikke har dansk indfedsret, er navnlig i den senere del af
undersogelsesperioden blevet mindre. Personer uden dansk indfedsret har dog ogsé
i den senere del af undersogelsesperioden veret afskéret fra vigtige rettigheder, f.eks.
valgret og valgbarhed til Folketinget og til Europa-Parlamentet (medmindre de var
statsborgere i en anden EU-medlemsstat) samt erhvervelse af et nationalitetspas.
Endvidere horer det med i billedet, at udlendinges retsstilling eller generelle situ-
ation pé flere omrader er mere usikker end danske statsborgeres, idet udleendinge i
forhold til flere love er athengige af myndighedernes konkrete vurdering af, om der
skal gribes ind med hjemsendelse eller udvisning mv., og om der pa visse omrader
kan gives dispensation.

1.10.1.5 Sager hvor der ikke blev givet afslag pa optagelse pa lovforslag om
indfedsrets meddelelse

I de resterende 714 ud af undersegelsens 758 sager blev der ikke givet afslag pa
optagelse pd lovforslag om indfedsrets meddelelse, der var i strid med Danmarks
forpligtelser efter 1961-konventionen og bernekonventionen.

For sé vidt angar de 18-20-4rige blev sadanne ansegninger i perioden fra 2004, hvor
den forste ansegning blev modtaget, og indtil 2010 i det hele behandlet efter de
almindelige betingelser. Disse ansegere blev siledes kun optaget pé lovforslag om

indfedsrets meddelelse, hvis de opfyldte de krav om bl.a. danskkundskaber, oko-

nomi, vandel og indfedsretsprove, som fremgik af den geldende indfodsretsaftale.

For sa vidt angdr de 12-17-8rige har der veret en forskellig opfattelse over tid og
blandt de enkelte embedsmand i Indfedsretskontoret med hensyn til, om de skulle
opfylde krav om danskkundskaber, indfodsretsprove og vandel. Der har som folge
heraf veret en uens praksis med hensyn til, om de skulle opfylde disse krav. Fra april
2009 er alene vandelskravet blevet hindhevet.
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For s& vidt angdr de 0-11-4rige er ansogerne optaget pa lovforslag om indfeds-
rets meddelelse. Der har generelt for denne aldersgruppe ikke veret stillet krav
om dokumentation af danskkundskaber eller opfyldelse af andre af de almindelige
betingelser, og det er heller ikke konstateret i forhold til ansegere omfattet af ber-
nekonventionen.

I de sager, hvor ministerierne fremsatte krav, der var i strid med Danmarks folke-
retlige forpligtelser, har det betydet, at behandlingen af sagerne er blevet forsinket.
Forsinkelse i sagsbehandling har kun medfort forsinkelse med indfedsret, hvis op-
fyldelse af et krav om dokumentation har betydet, at en anseger blev optaget pé et
senere forslag til lov om indfedsrets meddelelse, end ansegeren kunne vare optaget
pa, hvis kravet ikke havde veret fremsat.

Kommissionen kan kun med sikkerhed fastsl, at det har fort til, at ansegere har fiet
indfodsret senere, end de kunne have fet, i seks tilfelde. Forsinkelserne er opstiet
i perioden fra 2004 til 2011 og har udgjort mellem 3 og 18 maneder, i gennemsnit
8% mined.

Kommissionen kan ikke fastsla, om der ogsa er ansegere, der pa grund af manglende
vejledning om konventionerne har ventet med at soge om indfedsret, indtil de hav-
de bestdet en danskpreve eller indfedsretsproven, eller indtil en sigtelse var afgjort
eller en karensperiode pé grund af idemt straf var udlebet. I én sag synes en anseger
12009 at have tilbagekaldt en ansegning pa baggrund af, at politiet fejlagtigt havde
vejledt om, at ansegerens straf og sigtelse var til hinder for indfedsret. Ansegeren
indgav ansegning pd ny i 2011.

1.10.1.6  Orientering af Folketingets Indfedsretsudvalg og opfyldelse af Dan-
marks forpligtelser efter 1961-konventionen og bernekonventionen

Folketingets Indfodsretsudvalg blev i januar 2010 underrettet om, at ansegere, der
opfyldte de krav, man kunne stille efter konventionerne, fremover ville blive optaget
pa lovforslag om indfedsrets meddelelse.

Kommissionens undersegelse har vist, at de ansegninger, som blev behandlet efter
dette tidspunkt, er optaget pa lovforslag om indfedsrets meddelelse i overensstem-
melse hermed. Endvidere er sager med ansegere, der tidligere havde fiet afslag,
genoptaget, og ansggerne har med én undtagelse fiet dansk indfedsret.

Der blev endvidere efter januar 2010 iverksat en rekke generelle tiltag af betydning
for behandlingen af ansegninger om indfedsret fra statslose fodt i Danmark. Blandt
andet blev der i 2010 givet vejledning til medarbejderne i Indfedsretskontoret om
Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen og bernekonventionen samt ud-
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arbejdet skriftlige retningslinjer for sagernes behandling. Indfedsretskontoret tog
ikke initiativ til at vejlede om 1961-konventionen p& ministeriets hjemmeside i
2010, fordi det ikke vurderedes at vare politisk “comme il faut” at reklamere for
meget for reglerne. Efter at sagen havde varet genstand for medieomtale i januar
2011, blev der gennemfort flere tiltag. Integrationsministeriet vejledte i marts 2011
alle statslose personer fodt i Danmark, der var i aldersgruppen 0-37 &r, om konven-
tionerne. Heraf blev 27 personer i alderen 21 til 37 ar tilbudr at blive optaget pa
et lovforslag om indfedsrets meddelelse i medfer af 1961-konventionen, fordi de
kunne vare blevet vejledt forkert om Danmarks forpligtelser efter konventionerne
og derfor have undladt at indgive ansegning rettidigt. Der blev i 2011 endvidere
vejledt om Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen pa Integrationsministe-
riets hjemmeside. I 2013 blev der indsat en bestemmelse om 1961-konventionen i
indfedsretsaftalen og en ny bestemmelse om bernekonventionen, der mere detaljeret
redegjorde for Danmarks forpligtelser efter konventionen.

Kommissionen har pa baggrund heraf ikke fundet grundlag for at foresla yderligere
@ndringer af love, administrative bestemmelser eller administrativ praksis.

1.10.2 Narmere om perioden fra 1991 til 1999

Der blev i perioden fra 1991 til 1999 af Indfedsretskontoret givet afslag pd opta-
gelse pd lovforslag om indfedsrets meddelelse eller vejledt forkert i syv ud af de 18
sager med ansegere omfattet af bernekonventionen, der blev behandlet i perioden,
nemlig to i 1995 og fem i 1998. Afslagene/den forkerte vejledning var i strid med
Danmarks forpligtelser efter bernekonventionen og med myndigheders pligt til at
vejlede borgere.

De resterende 11 sager blev behandlet i overensstemmelse med konventionen.

Ansegere omfattet af 1961-konventionen kunne i denne periode opna indfedsret
ved at afgive erklering til statsamterne. Kommissionens underseggelse omfatter ikke
disse sager.

Kommissionen har ikke i sin gennemgang af dokumenter eller i sine atheringer af
vidner fundet tegn p4, at der fra nogens side er givet instruks om eller fremsat gnske
om, at embedsmandene skulle undlade at overholde bernekonventionen.

Kommissionen har vurderet, at der ikke forsetligt blev administreret i strid med

bernekonventionen, men at afslagene og den forkerte vejledning skyldes manglende
opmarksomhed og omhu i embedsmandenes behandling af sagerne.
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Kommissionen har endvidere vurderet, at det faktiske forlgb fra 1991-1999 allerede
som folge af den tid, der nu er gdet, ikke giver grundlag for, at det offentlige soger
nogen embedsmand draget til ansvar.

Med hensyn til ministrene med ansvar for indfedsret har kommissionen vurderet,
at de pa overordnet plan var bekendt med, at Danmark efter bernekonventionen
var forpligtet til at give statslgse born fodt i Danmark indfedsret.

Kommissionen har endvidere vurderet, at ministrene ikke har givet instruks om
eller fremsat gnske om, at embedsmand skulle undlade at overholde bernekonven-
tionen, men at de tveertimod i flere tilfzelde har forudsat, at sager om tildeling af
indfedsret blev behandlet i overensstemmelse med Danmarks konventionsmassige
forpligtelser. De var heller ikke involveret i eller orienteret om behandlingen af de
sager, hvor der er meddelt afslag pd optagelse pa lovforslag om indfedsrets medde-
lelse eller vejledt i strid med Danmarks forpligtelser efter bornekonventionen. Der
er sdledes ikke oplysninger, der peger pd, at ministrene var involveret i behandlingen
af sagerne, eller at de p& noget tidspunkt er blevet orienteret om sagerne.

1.10.3 Narmere om perioden fra 2000 til 2007
1.10.3.1 Behandling af ansegninger om indfedsret

Der blev i perioden fra 2000 til 2007 af Indfedsretskontoret givet afslag pd opta-
gelse pi lovforslag om indfedsrets meddelelse i syv ud af de 39 sager omfattet af
1961-konventionen eller bornekonventionen, der blev behandlet i perioden. I de
syv sager blev der givet i alt ni afslag i strid med 1961-konventionen, nemlig et i
2004, to i 2005 og seks i 2007. To ansegere omfattet af 1961-konventionen blev
optaget pd lovforslag om indfedsrets meddelelse, fordi de opfyldte de almindelige
betingelser.

Sagerne omfattet af bornekonventionen er afgjort og i det vasentlige ogsd behandlet
i overensstemmelse med Danmarks forpligtelser efter konventionen. Der er dog i en
reekke sager (12 ud af 14 ansegere, der var fyldt 12 &r) stillet krav om dokumentati-
on af danskkundskaber samt oplyst om, at der ville blive givet afslag pa optagelse p&
lovforslag om indfedsrets meddelelse, hvis dokumentationen ikke blev fremsendt.
Ansegerne har i de relevante sager opfyldt kravet, og de er herefter blevet optaget pa
lovforslag om indfedsrets meddelelse.

Kommissionen har ikke i sin gennemgang af dokumenter eller i sine atheringer af
vidner fundet tegn p4, at der fra nogens side er givet instruks om eller fremsat on-
ske om, at embedsmandene skulle undlade at overholde 1961-konventionen eller
bernekonventionen.

Resume



Statslosekommissionens nedszttelse, opgave og tilvejebringelse af oplysninger mv. Resume

Tvartimod er der flere eksempler p4, at Folketinget og den ansvarlige minister for-
udsatte, at sager om tildeling af indfedsret blev behandlet i overensstemmelse med
Danmarks konventionsmassige forpligtelser.

Kommissionen har vurderet, at den manglende overholdelse af 1961-konventionen
skyldtes, at de embedsmand, der skulle behandle ansogninger fra personer omfat-
tet af konventionen, ikke var tilstreekkeligt opmarksomme vedrerende Danmarks
forpligtelser efter konventionen. Nogle embedsmend var bekendt med, at ansegere
omfattet af konventionen var berettiget til at blive optaget pé lovforslag om indfods-
rets meddelelse, selv om de ikke opfyldte de almindelige betingelser, men oversd i
den konkrete sagsbehandling, at ansegerne var omfattet af konventionen. Andre em-
bedsmend havde slet ikke kendskab til denne forpligtelse efter 1961-konventionen.

Kommissionen har vurderet, at de embedsmand i Indfedsretskontoret, der behand-
lede sagerne, burde have sikret sig, at de konkrete afggrelser blev truffet pd et korreke
og fyldestgorende faktisk og juridisk grundlag. De burde séledes have undersegt
de relevante retsregler og have udvist en sidan omhu i sagsbehandlingen, at Dan-
marks forpligtelser efter 1961-konventionen blev overholdt. Afslagene til ansegere
omfattet af 1961-konventionen er udtryk for uagtsomme tjenesteforseelser, men
kommissionen har vurderet, at forseelserne ikke har veret af en sddan grovhed, at
der er grundlag for, at det offentlige seger nogen draget til ansvar.

Kommissionen har vurderet, at den manglende opmerksomhed vedrerende
1961-konventionen i Indfgdsretskontoret grundleggende skyldtes, at der ikke var
iverksat effektive sagsgange i kontoret med henblik pa at identificere ansggninger
fra personer omfattet af konventionen. Kommissionen har endvidere vurderet, at
det har haft betydning, at der var meget fi ansegninger fra personer omfattet af
konventionen, og at den manglende opmarksomhed sandsynligvis ville vere und-
géet, hvis der havde veret en regulering af retsstillingen for ansegere omfattet af
1961-konventionen i indfedsretscirkuleret/indfedsretsaftalen, og/eller hvis der var
givet vejledning, f.eks. pd ministeriets hjemmeside, til de personer, der var omfattet
af konventionen.

Kommissionen har anfort, at kontorcheferne i Indfedsretskontoret har haft pligt til
at tilretteleegge behandlingen af ansegninger om indfedsret fra ansegere omfattet af
1961-konventionen og bernekonventionen séledes, at afgerelser i disse sager gene-
relt ville blive truffet pa et korrekt og fyldestgorende faktisk og juridisk grundlag.

Kommissionen har vurderet ansvaret for kontorcheferne ansat i perioden 2000-

2004. Den forste ansogning fra en anseger omfattet af 1961-konventionen blev
behandlet i Indfedsretskontoret, efter at disse embedsmend ikke leengere var chefer
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i kontoret. Kommissionen har ikke fundet grundlag for, at der sgges ansvar gjort
gzldende mod nogen af disse. Kontorchefen ansat i perioden efter 2004 er ikke
leengere ansat i staten, og kommissionen har derfor ikke forholdt sig til hendes
eventuelle ansvar.

Kommissionen har endvidere vurderet, at det havde veret hensigtsmaessigt at med-
tage en bestemmelse om 1961-konventionen i indfodsretscirkuleret/indfedsretsaf-
talen, ikke mindst af hensyn til (generel) vejledning af personer omfattet af kon-
ventionen, men kommissionen har ikke kunnet fastsld, at der har vearet en retlig

pligt hertil.

De relevante ministerier har haft pligt til at yde (konkret) vejledning og bistand til
personer, der rettede henvendelse om sporgsmal inden for ministeriernes sagsom-
ride. Kommissionen har ved stikproveundersogelser konstateret, at embedsmand
i Indfodsretskontoret i strid hermed i en reekke konkrete sager ikke vejledte anse-
gere, der fik afslag pa indfedsret og som ikke selv var omfattet af konventionerne,
om, at deres born selvstendigt kunne sege om indfedsret, fordi de var omfattet af
bernekonventionen.

Kommissionen har vurderet, at embedsmandene ikke forsatligt har tilsidesat plig-
ten til at vejlede, og forseelserne har efter kommissionens opfattelse ikke varet af
en grovhed, der giver grundlag for, at det offentlige soger nogen draget til ansvar.

1.10.3.2 Embedsmands ridgivning af ministre

Kommissionens undersggelse har vist, at den manglende opmarksomhed vedro-
rende 1961-konventionen og (til dels) bernekonventionen i perioden 2000-2007
har betydet, at embedsmend i forbindelse med og rdgivning af ministre i fire
tilfzlde ikke har givet integrationsministrene Bertel Haarder og Rikke Hvilshgj et
korrekt og fyldestgorende faktisk og juridisk grundlag for at vurdere sporgsmal af
betydning for Danmarks opfyldelse af sine forpligtelser efter 1961-konventionen
og bernekonventionen.

Integrationsminister Bertel Haarder fik séledes i juli 2003 i en konkret sag forelagt et
udkast til brev til Kebenhavns Kommune, hvor kravet om dokumentation af dansk-
kundskaber blev opretholdt over for en anseger omfattet af bernekonventionen. I
november 2003 fik Bertel Haarder forelagt sagen med indstilling om, at ansegeren
skulle indkaldes til en samtale i ministeriet med henblik p4, at ministeriet vurderede
ansegerens danskkundskaber. Bertel Haarder godkendte brevet og tiltrdte indstil-
lingen. Det materiale, som Bertel Haarder fik forelagt, indeholdt ikke oplysning
om, at dokumentation af danskkundskaber ikke kunne stilles som betingelse for
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indfodsret, fordi ansegeren var fodt statslgs i Danmark og derfor omfattet af bor-
nekonventionen.

Det er kommissionens opfattelse, at materialet ikke gav Bertel Haarder et korrekt
og fyldestggrende faktisk og juridisk grundlag for hans vurdering af, om han skulle
godkende embedsmendenes forslag.

Integrationsminister Rikke Hvilshej fik i juni 2006 forelagt udkast til brev af 7. juni
2006 til Institut for Menneskerettigheder, der var fremkommet med en rekke be-
merkninger til indfedsretsaftalen fra 2005. Hun tiltridte brevet, der ogsa blev sendt
til Folketingets Indfedsretsudvalg som svar pa udvalgets anmodning om ministerens
kommentar til instituttets henvendelse.

Kommissionen har redegjort for, at en oplysning i brevet om, at ministeriet i praksis
ville optage personer omfattet af 1961-konventionen pa et lovforslag om indfedsrets
meddelelse, ndr betingelserne i konventionen var opfyldt, ikke var i overensstemmel-
se med den médde, ministeriet havde behandlet sagerne pé eller med den méde, som
ministeriet efterfolgende behandlede dem pa. Kommissionen har endvidere anfort,
at den forkerte oplysning indebar, at brevet ikke indeholdt et korreke og fyldestge-
rende faktisk og juridisk grundlag for ministeren (og for Folketingets Indfadsrets-
udvalg) til at vurdere instituttets anbefaling af, at man udarbejdede en bestemmelse
om ansggere omfattet af 1961-konventionen.

Embedsmand i Integrationsministeriet udarbejdede notat af 23. januar 2007 om
”Udredning om rekkevidden af De Forenede Nationers Konvention af 30. august
1961 om begrensning af statsloshed.” Notatet blev sendt til Rikke Hvilshej, der
videresendte det til indfedsretsordfererne fra Venstre, Det Konservative Folkeparti
og Dansk Folkeparti.

Kommissionen har lagt til grund, at en oplysning i notatet om, at Danmarks forplig-
telse efter 1961-konventionen var opfyldt ved en bestemmelse i indfedsretsaftalen,
var urigtig. Der var pa dette tidspunkt ikke nogen bestemmelse i indfedsretsaftalen
om 1961-konventionen, og der var heller ikke iveerksat andre tiltag med henblik p&
at opfylde konventionen.

I en konkret sag klagede en ansgger omfattet af 1961-konventionen i januar 2007
til Rikke Hvilshej efter at have fiet afslag pd optagelse pé lovforslag om indfedsrets
meddelelse. I overensstemmelse med embedsmandenes udkast til brev til ansegeren
fastholdt Rikke Hvilshgj i brev af 22. februar 2007, at ansegeren skulle bestd en
indfedsretsprove. Det fremgik ikke af det materiale, som Rikke Hvilshej fik forelagt,
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at vedkommende var statslos og fodt i Danmark og opfyldte de krav, der kunne
stilles efter 1961-konventionen.

Kommissionen har vurderet, at Rikke Hvilshej ikke fik et korrekt og fyldestgorende
faktisk og juridisk grundlag til at vurdere, om hun skulle tiltreede udkastet til brev.

Kommissionen har i relation til ovennavnte rdgivning af integrationsministrene
Bertel Haarder og Rikke Hvilshej vurderet, at ingen af de involverede embeds-
mend forsatligt afgav urigtige eller vildledende oplysninger, men at der er handlet
uagtsomt. Kommissionen har endvidere vurderet, at disse forhold ikke giver grund-
lag for, at det offentlige soger nogen af embedsmeandene draget til ansvar.

1.10.3.3 Ministres kendskab til og involvering i behandlingen af ansegninger
fra statslose fodt i Danmark

Med hensyn til ministre med ansvar for indfedsret har kommissionen vurderet,
at justitsminister Frank Jensen og integrationsministrene Bertel Haarder og Rikke
Hvilshej pa overordnet plan var bekendt med, at Danmark efter 1961-konventio-
nen og bernekonventionen var forpligtet til at give statslgse born fodt i Danmark
indfedsret.

Kommissionen har vurderet, at ministrene ikke har givet instruks om eller fremsat
onske om, at embedsmand skulle undlade at overholde 1961-konventionen og
bernekonventionen, men at de tvertimod i flere tilfeelde har forudsat, at sager om
tildeling af indfedsret blev behandlet i overensstemmelse med Danmarks konven-
tionsmessige forpligtelser.

De var heller ikke involveret i eller orienteret om behandlingen af de sager, hvor der
er meddelt afslag pa optagelse pa lovforslag om indfedsrets meddelelse eller vejledt
i strid med Danmarks forpligtelser efter konventionerne. Der er séledes ikke oplys-
ninger, der peger pd, at Bertel Haarder (en sag) eller Rikke Hvilshej (syv sager) var
involveret i behandlingen af sagerne, hvor der blev givet afslag. Der er heller ikke
tegn pa, at de, med nedennavnte undtagelse, efterfolgende blev orienteret om dem.

I en sag besvarede Rikke Hvilshej en klage fra en anseger, der havde fiet afslag pa
optagelse pé lovforslag om indfedsrets meddelelse. Det fremgik ikke af det materia-
le, som hun fik forelagt, at ansegeren var statslos og fodt i Danmark og opfyldte de
krav, der kunne stilles efter 1961-konventionen.

Kommissionen har vurderet, at Bertel Haarder og Rikke Hvilshgj har givet oplys-

ninger til Folketinget om ministeriernes behandling af ansegere omfattet af konven-
tionerne, der ikke har veret korrekte eller fyldestgerende. Det drejer sig om sagen
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fra 2003, hvor Bertel Haarder efterfolgende orienterede Folketingets Indfedsrets-
udvalg om, at man havde indkaldt en rekke bern til en sprogsamtale i Integrations-
ministeriet uden at oplyse, at en af ansegerne var statslos og fodt i Danmark. Der
drejer sig endvidere om sagen, hvor Rikke Hvilshejs fremsendte kopi af sit brev af
7. juni 20006 til Institut for Menneskerettigheder til Folketingets Indfedsretsudvalg.
De er begge er omtalt i forrige afsnit.

Det fremgik ikke af — og kunne heller ikke udledes af — det materiale, som Bertel
Haarder og Rikke Hvilshgj havde modtaget, at oplysningerne til Folketingets Ind-
fodsretsudvalg ikke var korrekte eller fyldestgorende.

1.10.4 Narmere om perioden fra 2008 til 2010
1.10.4.1 Opdagelsen af, at Danmark ikke i praksis opfyldte 1961-konventio-

nen

I februar 2008 kom souschef Nanna Fischer og kontorchef Dorit Horlyck, begge fra
Integrationsministeriets Indfedsretskontor, i tvivl om, hvorvidt kontoret i praksis
opfyldte 1961-konventionen i sin sagsbehandling. Efter nogle undersegelser kunne
de konstatere, at Indfedsretskontorets behandling af ansegninger om indfedsret i
praksis ikke var foreget i overensstemmelse med konventionen. Kontoret havde i
forhold til ansggere omfattet af konventionen stillet de samme betingelser for at
blive optaget pé lovforslag om indfedsrets meddelelse som til andre ansogere.

P4 et mode 1 Indfedsretskontoret den 26. februar 2008 blev der orienteret om
Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen. Alle kontorets medarbejdere fik
en mail med et referat af modet, hvoraf det fremgik, at ansegerne havde retskrav pa

dansk indfedsret.

Indfedsretskontoret orienterede afdelingschef Kim Lunding om sagen ved et ma-
vebealte (en skriftlig foreleggelse) af 8. april 2008. I juli 2008 undersegte kontoret,
hvor mange statslose der var i Danmark, og 1961-konventionen blev sat pa som
et punket pa dagsordenen pd et nordisk embedsmandsmede om statsborgerskab i
oktober 2008.

1.10.4.2  Orientering af integrationsminister Birthe Renn Hornbech

Ved et mavebelte af 4. august 2008 blev integrationsminister Birthe Renn Horn-
bech orienteret om sagen.

Mavebeltet redegjorde klart og korrekt for Danmarks forpligtelser efter 1961-kon-
ventionen. I mavebzltet indstillede embedsmandene, at ministeriet med henblik
pa at efterleve 1961-konventionen skulle optage personer omfattet af konventionen
pa lovforslag, selv om de ikke opfyldte betingelserne i indfedsretsaftalen. Endvidere
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indstillede de bl.a., at man forud for optagelse pa lovforslaget skulle orientere Fol-
ketingets Indfedsretsudvalg.

Kommissionen har lagt til grund, at Birthe Renn Hornbech ikke var uenig i disse
indstillinger, da hun leste mavebzltet og paferte det sine skriftlige bemzarkninger.

Der blev atholdt et mgde om sagen, sandsynligvis den 3. september 2008, og delta-
gerne var Christian Liitzen, Kim Lunding, Claes Nilas og Birthe Renn Hornbech.

Birthe Renn Hornbech spurgte pi medet til, hvordan fejlen var opstiet, og hvordan
kontoret pludselig var blevet opmarksom pé konventionen. Derefter spurgte hun
til, om man var sikre pa den fortolkning, der fremgik af mavebeltet. Birthe Ronn
Hornbech syntes ikke, at hun fik sine spergsmél tilfredsstillende besvaret. P4 et
tidspunkt oplyste Kim Lunding, at konventionen skulle droftes pa det kommende
nordiske embedsmandsmede, og Birthe Ronn Hornbech onskede herefter ikke at
tage stilling til indstillingerne i mavebeltet, for Indfedsretskontoret havde undersogt
de andre nordiske landes praksis. Sagen skulle derfor afvente denne undersogelse.

Der var ikke droftelser om, hvorvidt man ogsé skulle stille spargsmal til andre
myndigheder eller til andre lande end de nordiske. Kommissionen har vurderet, at
hvis man mente, at der foreld en juridisk usikkerhed af en sidan styrke, at der var
grundlag for indtil videre ikke at administrere i overensstemmelse med ordlyden af
1961-konventionen, kunne en dreftelse med de nordiske lande ikke sti alene. Inte-
grationsministeriet burde derfor sidelobende have hort andre myndigheder, lande el-
ler organisationer, eksempelvis UNHCR, Justitsministeriet og Udenrigsministeriet.

De tilstedevarende embedsmand gav ikke udtryk for, at fortolkningen af konventi-
onen ikke gav anledning til tvivl eller protesterede mod, at sagen skulle afvente den
nordiske undersogelse.

1.10.4.3 Berostillelse af sager

I perioden fra februar 2008 indtil medio september 2008 havde Indfedsretskon-
toret givet afslag til otte ansegere omfattet af konventionerne, der ikke opfyldte de
almindelige betingelser. Ingen af disse sager blev forelagt for Birthe Ronn Hornbech.

Den 12. september 2008 eller umiddelbart forud herfor besluttede Dorit Hor-
lyck og Kim Lunding at stille behandlingen af ansegninger fra personer omfattet
af 1961-konventionen i bero, siledes at Indfedsretskontoret ikke fortsatte med at
give afslag pd optagelse pé lovforslag om indfedsrets meddelelse til disse ansogere,
hvis de ikke opfyldte de almindelige betingelser. De var opmarksomme p4, at der
var i hvert fald én verserende sag med en anseger omfattet af 1961-konventionen,
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men antallet af verserende sager blev ikke undersogt pd dette tidspunke, ligesom
det ikke blev undersogt, i hvor mange sager ministeriet tidligere havde givet afslag
i strid med 1961-konventionen. Ansagerne blev ikke orienteret om, at deres sager
var stillet i bero.

Kommissionens undersogelse har vist, at der pd dette tidspunkt var syv verserende
sager omfattet af konventionen, og at der var ti sager, som tidligere var afgjort i strid
med konventionen.

Kommissionen har kritiseret beslutningen om at stille sagerne i bero. Kommissionen
har lagt vegt p4, at der efter kommissionens vurdering ikke var rimelig juridisk tvivl
om Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionens artikel 1 set i forhold til de
sager med personer omfattet af konventionen, som Integrationsministeriet havde
afgjort eller som verserede i ministeriet. Kommissionen har endvidere lagt vaegt pa,
at embedsmendene ikke informerede og ridgav Birthe Ronn Hornbech forud for
denne beslutning. Endelig har kommissionen lagt vagt pa, at Folketinget ikke blev
orienteret om, at Integrationsministeriet i modstrid med det, der fremgik af forar-
bejderne til 2004-loven, i (endnu) en periode undlod at optage ansegere omfattet
af 1961-konventionen pa lovforslag om indfedsrets meddelelse.

1.10.4.4 Forberedelse af ny foreleeggelse for Birthe Renn Hornbech

I perioden fra september 2008 til sagen igen blev forelagt for Birthe Ronn Hornbech
i januar 2009, undersogte Indfedsretskontoret dels de andre nordiske landes praksis
efter 1961-konventionen, dels ministeriets hidtidige behandling af ansegninger fra
personer omfattet af 1961-konventionen og bernekonventionen. Man blev i den
forbindelse opmerksom pd, at der ogsé var truffet afgerelser i strid med Danmarks
forpligtelser efter bernekonventionen.

Undersogelsen af de nordiske landes praksis foregik ved, at embedsmznd fra Ind-
fodsretskontoret den 26. oktober 2008 deltog i et mode om statsborgerskab med
embedsmand fra de andre nordiske lande, hvor konventionen blev dreftet. Det
fremgik af referatet af modet, at der var tvivl om, hvorvidt landene havde imple-
menteret konventionen korrekt, og at implementeringen burde revideres pé et pas-
sende tidspunkt. Derefter indhentede Indfedsretskontoret i december 2008 mere
pracise oplysninger fra landene om deres implementering af 1961-konventionen i
lovgivning og praksis.

1.10.4.5 Forelaeggelse for Birthe Ronn Hornbech i januar 2009

Ved mavebzlte af 23. januar 2009 blev Birthe Ronn Hornbech igen orienteret om
sagen. Kommissionen har i det vasentlige tilsluttet sig den gennemgang af sagens
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faktiske omstendigheder og af retsstillingen, der fremgik af mavebzltet. Mavebaltet
var vedlagt et notat af 19. januar 2009 om Danmarks folkeretlige forpligtelser og
om behandling af sagerne. Det fremgik bl.a., hvor mange ansegninger fra personer
omfattet af 1961-konventionen, Indfedsretskontoret havde modtaget, og at nogle
ansegere havde fiet indfedsret, at nogle ansegere havde fiet afslag, og at nogle sager
endnu ikke var behandlet. Det fremgik ligeledes, at der var givet afslag til anse-
gere omfattet af bernekonventionen. I mavebaltet gentog embedsmendene i det
vasentlige indstillingerne fra mavebaltet af 4. august 2008 med den tilfojelse, at
ministeriet skulle genoptage de sager, hvor der fejlagtigt var givet afslag. Mavebaltet
var endvidere vedlagt udkast til breve til Folketingets Indfodsretsudvalg.

Om undersogelsen af de nordiske landes praksis fremgik for si vidt angar Sverige,
at adgangen for statslose fodt i landet til at f3 indfedsret ved erklering udleb ved
det fyldte 20. &r. Det fremgik endvidere, at Norge stillede det almindelige krav om
sprogkundskaber og vandel til statslgse. Sverige ville ifelge notatet vurdere, om al-
dersgransen skulle haves til det fyldte 21. ar for fuldt ud at opfylde konventionen,
og ogsd Norge ville undersoge, om landet fuldt ud opfyldte 1961-konventionen.
Island havde ikke ratificeret konventionen, og i Finland fik bern, der ellers ville blive
statslgse, automatisk finsk indfedsret ved fodslen.

Der blev efter onske fra Birthe Ronn Hornbech afholdt et mode om sagen. Del-
tagere i modet var Christian Liitzen, Kim Lunding, Claes Nilas og Birthe Renn
Hornbech.

P& medet blev sagen dreftet pa baggrund af de nye oplysninger om, hvordan de
andre nordiske lande administrerede konventionen. Birthe Renn Hornbech spurgte,
hvilke betingelser de nordiske lande stillede, og hvad der var baggrunden for, at man
stillede disse betingelser.

Embedsmandene fortalte, hvad Indfedsretskontoret havde gjort for at skaffe op-
lysningerne, og at de ikke havde flere oplysninger. Der var en diskussion af indstil-
lingen i mavebaltet, og embedsmendene forklarede, hvorfor de var néet frem til
indstillingen.

Birthe Ronn Hornbech besluttede pd medet, at hun selv ville drofte sagen med sine
nordiske kollegaer, og det blev besluttet, at dette skulle foregd pd NSHF-meodet
("Den Nordiske Samrédsgruppe p& hejt niveau for Flygtningespergsmal”) i juni
2009.

Der var heller ikke pa dette tidspunkt dreftelser om, hvorvidt man ogsa skulle stille
sporgsmal til andre myndigheder eller til andre lande end de nordiske.

Resume



Statslosekommissionens nedszttelse, opgave og tilvejebringelse af oplysninger mv. Resume

Kommissionen har ikke kunnet fastsl3, at der 18 andre motiver bag Birthe Renn
Hornbechs beslutning, end at hun fandt det relevant at f3 afklaret baggrunden for,
at man stillede andre betingelser i de nordiske lande, og at hun var af den opfat-
telse, at dette mest hensigtsmassigt kunne foregd ved, at hun selv dreftede sagen
med ministre fra de andre nordiske lande. Kommissionen har endvidere fundet det
mest sandsynligt, at det, som Birthe Renn Hornbech egnskede undersogt, var, om
det inden for konventionernes rammer var muligt at stille flere betingelser for at f&
indfedsret ved naturalisation end de betingelser, der var redegjort for i mavebzlterne
fra august 2008 og januar 2009.

De tilstedevarende embedsmand protesterede ikke mod, at undersegelsen fortsatte
indtil juni 2009 eller gav udtryk for, at fortolkningen af 1961-konventionen ikke
gav anledning til tvivl.

Det kan ikke lzgges til grund, at man pa dette mede ndede at drofte, hvad ministe-
riet skulle gore i forhold til de afgjorte og verserende sager.

1.10.4.6  Beslutning om indtil videre at behandle sagerne efter de gzldende
retningslinjer

Claes Nilas har forklaret, at der ganske kort tid efter ovennavnte mode blev holdt
endnu et mede, hvor han, Christian Liitzen, Kim Lunding og Birthe Renn Horn-
bech deltog. P4 dette mode droftede de behandlingen af de konkrete sager, og Birthe
Ronn Hornbech besluttede, at ansegninger fra statslgse personer fodt i Danmark
ikke skulle stilles i bero, men at de skulle behandles efter de almindelige betingelser,
mens undersegelsen foregik.

Kim Lunding og Birthe Ronn Hornbechs har afvist, at de har deltaget i en sidan
droftelse.

Kommissionen har hverken kunnet leegge til grund, at der har veret et sidan mede,
eller afvise, at Claes Nilas har haft dreftelser med Birthe Ronn Hornbech om bero-
stillelse i forhold til sager omfattet af denne undersogelse.

Claes Nilas har om sin radgivning af Birthe Renn Hornbech forklaret bl.a., at han
og Kim Lunding redegjorde for baggrunden for indstillingen i mavebeltet fra 23.
januar 2009. Han sagde afvabnende til ministeren, at hvis hun heller ikke kunne
finde ud af det og komme dybere, end de kunne, ville det vare sidan, at de ville
vere kommet til at treffe nogle afgerelser, hvor de stillede for mange betingelser.
Det var derfor absolut nedvendigt, at sagerne blev noteret, si de kunne fremfindes
igen og i givet fald genoptages umiddelbart efter ministermeodet.
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Kommissionen har pd baggrund af Claes Nilas’ egen forklaring om medet med
Birthe Renn Hornbech vurderet, at han med storre styrke skulle have gjort det
klart for Birthe Ronn Hornbech, at der ikke var en rimelig tvivl om fortolkningen
af 1961-konventionen set i forhold til de verserende sager.

Efter modet omtalt i forrige afsnit blev Dorit Horlyck orienteret om, at Birthe
Renn Hornbech gnskede at drefte sagen med sine nordiske kollegaer p& modet i
juni 2009. Kommissionen har ikke kunnet leegge til grund, at Dorit Herlyck eller
Kim Lunding havde kendskab til, at Birthe Renn Hornbech — som forklaret af
Claes Nilas - ogsa skulle have truffet en beslutning om, hvordan de konkrete sager

skulle behandles.

Dorit Horlyck og Kim Lunding dreftede herefter, hvad der skulle ske med de kon-
krete ansegninger, som siden september 2008 havde varet stillet i bero. De mente,
at sagerne ville komme til at ligge for lenge, hvis man ikke behandlede dem, og
de udarbejdede herefter et mavebzlte af 16. februar 2009, hvor de indstillede, at
ansegningerne skulle behandles som hidtil og indtil videre efter de geldende ret-
ningslinjer, hvilket ville betyde, at ansegerne i nogle tilfzlde vil blive meddelt afslag
pa dansk indfedsret.

Sidst i mavebzltet hed det, at Indfedsretskontoret var klar over, at det kunne vare
i strid med 1961-konventionen og bernekonventionen at stille krav om, at de pa-
geldende ansegere skulle opfylde kravene i retningslinjerne.

Kommissionen har lagt til grund, at bdde Dorit Horlyck og Kim Lunding var klar
over, at det ville vare i strid med Danmarks forpligtelser efter konventionerne, hvis
man fulgte indstillingen i mavebealtet, og at mavebealtets sidste afsnit blev indsat
som en advarsel for at fi Birthe Renn Hornbech til at @ndre sin beslutning om at
drofte sagen med sine nordiske kollegaer.

Kommissionen har kritiseret, at embedsmandene indstillede (anbefalede), at man
indtil videre skulle behandle sager omfattet af 1961-konventionen og bernekon-
ventionen efter de geldende retningslinjer. En juridisk korrekt rédgivning ville efter
kommissionens opfattelse have bestiet i, at embedsmandene havde indstillet, at an-
sogerne blev optaget pd lovforslag om indfedsrets meddelelse, og at tidligere forkert
afgjorte sager blev genoptaget og optaget pa lovforslag om indfedsrets meddelelse.

Hvis embedsmandene havde den opfattelse, at Birthe Renn Hornbech gnskede

sagerne afgjort efter de geldende retningslinjer, skulle ridgivningen af ministeren
have bestdet i information om, at det efter embedsmandenes opfattelse ville vere i
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strid med Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen og bornekonventionen
samt om, at Folketinget skulle underrettes om sagen.

Mavebzltet af 16. februar 2009 blev ikke lagt videre til Birthe Renn Hornbech,
idet Claes Nilas via Christian Liitzen gav Indfedsretskontoret besked om, at det
skulle ndres.

Den 19. februar 2009 blev der lagt et nyt mavebealte videre, der var udarbejdet af
Kirsa Reinholt og Dorit Horlyck.

Mavebzltet var endret siledes, at afsnittet om, at det kunne vere i strid med
1961-konventionen og bernekonventionen, var fjernet. Det fremgik i stedet, at der
i forhold til ansegere, der fik afslag, kunne vere et juridisk problem.

Mavebeltet af 19. februar 2009 blev heller ikke lagt videre til Birthe Renn Horn-
bech, idet Claes Nilas besluttede, at bl.a. ogsé afsnittet om, at det kunne vere et
juridisk problem, skulle fjernes. Han har om baggrunden herfor forklaret bl.a., at
mavebealtet var for omfattende.

Embedsmendene udarbejdede herefter et mavebalte af 20. februar 2009. Mave-
baltet udgjorde den eneste skriftlige ridgivning af Birthe Renn Hornbech om den
betydning, som beslutningen om selv at ville drofte sagen med sine nordiske mini-
sterkollegaer efter Dorit Horlycks og Kim Lundings opfattelse havde for behandlin-
gen af konkrete ansegninger. Mavebeltet indeholdt i modsetning til mavebalterne
fra den 16. og 19. februar 2009 ikke nogen advarsel om, at indstillingen indebar, at
der ville blive truffet afggrelser i strid med Danmarks forpligtelser efter 1961-kon-
ventionen og bernekonventionen. Mavebzltet indeholdt heller ikke information
om, at Folketinget skulle underrettes om beslutningen om, at ministeriet ikke ville
optage ansegere omfattet af konventionerne pa lovforslag om indfedsrets meddelel-
se, medmindre de opfyldte de gzeldende retningslinjer.

Mavebealtet indeholdt efter kommissionens vurdering derfor ikke en juridisk korreke
ridgivning af ministeren, og kommissionen har kritiseret, at afsnittene om, at det
kunne vere i strid med konventionerne eller udgere et juridisk problem at folge

indstillingen, blev fjernet.

Birthe Renn Hornbech tiltridte den 23. februar 2009 indstillingen i mavebzltet.
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1.10.4.7 Udforelse af beslutningen om at behandle sagerne efter de geldende
retningslinjer

P4 et mogde den 25. februar 2009 meddelte Dorit Horlyck medarbejderne i Ind-

fodsretskontoret, at statslose fodt i Danmark skulle behandles som hidtil og opfyl-

de samtlige betingelser i retningslinjerne. P4 et mede den 1. april 2009 blev det

korrigeret sdledes, at ansggere omfattet af bernekonventionen kun skulle opfylde

vandelskravet.

I perioden mellem den 23. februar 2009 og indtil Birthe Renn Hornbech igen fik
sagen forelagt ved et mavebelte af 12. november 2009, blev der givet afslag til 22
ansegere omfattet af 1961-konventionen eller bernekonventionen. 13 af ansegerne
var omfattet af 1961-konventionen og ni af ansegerne var omfattet af bornekonven-
tionen. Ansegerne opfyldte de betingelser, der kunne stilles efter konventionerne,
og afslagene var séledes i strid med Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen
og bernekonventionen. De var endvidere i strid med den made at implementere
konventionerne pd, der fremgik af forarbejderne til 2004-loven og beslutningen om
ratifikation af bernekonventionen.

Ansegerne blev ikke orienteret om, at Integrationsministeriet var i feerd med at un-
dersege Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen og bernekonventionen, og
at der var mulighed for, at deres sager senere ville blive genoptaget.

I alt syv fuldmegtige/teamledere fra Indfedsretskontoret var involveret i behandlin-
gen af disse sager. Sagerne blev forelagt for Dorit Herlyck, for der blev givet afslag.

12009 blev to sager med ansegere omfattet af 1961-konventionen forelagt for Fol-
ketingets Indfedsretsudvalg, uden at det blev oplyst for udvalget, at ansggerne var
omfattet af konventionen, eller at ministeriet var ved at undersoge fortolkningen
af konventionen. Udvalget gav dispensation fra de almindelige betingelser til den
ene af ansegerne. Den anden blev taget af lovforslag om indfedsrets meddelelse,
fordi Politiets Efterretningstjeneste vurderede, at pdgzldende kunne vare en fare

for landets sikkerhed.

Da en borger i 2009 spurgte Integrationsministeriet, om en herboende statslos
person, som var fedt og opvokset i Danmark, skulle opfylde lempeligere krav i
forbindelse med vedkommendes ansggning om at fi dansk indfedsret, oplyste em-
bedsmaendene om reglerne i indfodsretsaftalen om de 0-17-&rige, men de undlod at
oplyse om de lempelige krav efter 1961-konventionen for de 18-20 &rige.
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1.10.4.8 Mavebzlte med indstilling om ikke at opfylde konventionerne

Ved mavebelte af 12. november 2009 fik Birthe Ronn Hornbech forelagt sagen
pa ny, men nu med en indstilling om, at Integrationsministeriet skulle h&ndhzve
det almindelige krav om vandel over for ansegere omfattet af konventionerne. Det
fremgik af indstillingen, at det beted, at Danmark ikke ”ganske” opfyldte konven-

tionerne.

1.10.4.9 Beslutning om at overholde konventionerne

Birthe Renn Hornbech reagerede pa mavebaltet ved at meddele, at konventionerne
skulle overholdes, og hun tiltridte efterfolgende, at ansegere omfattet af konventio-
nerne blev optaget pa lovforslag om indfedsrets meddelelse, selv om de ikke opfyldte
de almindelige betingelser, og at tidligere forkert afgjorte sager blev genoptaget.

1.10.4.10 Ansvar for embedsmand

Forlgbet fra 2008 til 2010 har gjort det relevant for kommissionen at vurdere, om
de involverede embedsmand har opfyldt pligten til at overholde geldende retsregler
og pligten til at informere og ridgive ministre.

Embedsmand har pligt til at overholde geldende retsregler. Denne pligt skal sam-
menholdes med embedsmands lydighedspligt, siledes at embedsmand ikke ifalder
ansvar for at udfere ordrer, som er ulovlige, hvis de blot ikke er klart ulovlige. Selv
hvis en ordre ikke er klart ulovlig, har embedsmand dog pligt til at ridgive og ad-
vare ministeren om den mulige ulovlighed. En sidan pligt foreligger allerede, hvis
det retlige eller faktiske grundlag for ministerens politik forekommer tvivlsomt.

De afslag pd optagelse pé lovforslag om indfedsrets meddelelse, der blev givet i
perioden fra den 1. januar 2008 indtil februar 2009, er givet i en periode, hvor em-
bedsmaendene métte forvente, at 1961-konventionen og bernekonventionen skulle
overholdes i sagsbehandlingen. Kommissionen har i det vasentlige vurderet disse
afslag pd samme méde som afslagene givet i forlgbet fra 2000 til 2007. De em-
bedsmand i Indfedsretskontoret, der behandlede sagerne, burde séledes have sikret
sig, at de konkrete afggrelser blev truffet pa et korrekt og fyldestgorende faktisk og
juridisk grundlag. De burde have undersogt de relevante retsregler og have udvist
en sidan omhu i sagsbehandlingen, at Danmarks forpligtelser efter 1961-konven-
tionen blev overholdt. Afslagene til ansogere omfattet af 1961-konventionen og
bernekonventionen er udtryk for uagtsomme tjenesteforseelser, men kommissionen
har vurderet, at forseelserne ikke har varet af en sidan grovhed, at der er grundlag
for, at det offentlige soger nogen draget til ansvar.

Kommissionen har ikke kunnet fastsla, at afslagene givet efter Birthe Renn Horn-
bechs tiltredelse af mavebzlte af 20. februar 2009 var klart ulovlige efter dansk

Resume

89



920

Kapitel 1 — afsnit 1.10

ret. Baggrunden for denne vurdering er bl.a. samspillet mellem folkeretlige forplig-
telser pd indfodsretsomradet og de nationale regler, hvor indfedsret i henhold til
grundloven meddeles ved lov. Regeringen har efter grundloven sarlige befojelser i
forbindelse med udarbejdelse af lovforslag, hvilket betyder, at beslutninger kan vare
lovlige, selv om de er i strid med folkeretlige forpligtelser. Betydningen heraf er, at
udforelsen af beslutningen isoleret set efter kommissionens opfattelse ikke kan dan-
ne grundlag for, at det offentlige seger nogen af de involverede embedsmand draget
til ansvar for deres medvirken til ikke at optage ansegere omfattet af konventionerne
pa lovforslag om indfedsrets meddelelse.

Kommissionen har dog vurderet, at Birthe Renn Hornbech havde pligt til at ind-
drage eller i hvert fald orientere Folketinget om beslutningen om indtil videre at
behandle ansegere omfattet af konventionerne efter de almindelige retningslinjer.

Da afslagene var i strid med Danmarks folkeretlige forpligtelser efter 1961-konven-
tionen og bernekonventionen og blev givet uden at opfylde pligten til at orientere
Folketinget, har kommissionen vurderet, om overordnede embedsmand levede op
til deres pligt til at rddgive og advare ministeren om denne situation.

Efter en samlet bedemmelse har kommissionen vurderet, at der i forhold til afde-
lingschef Kim Lunding og departementschef Claes Nilas er grundlag for, at det
offentlige soger dem draget til ansvar.

I forhold til Claes Nilas har kommissionen navnlig lagt vagt pa, at han i februar
2009 i relation til beslutningen om at fortsztte med at stille de almindelige betingel-
ser efter kommissionens opfattelse ikke opfyldte sin pligt til som departementschef
at ridgive og advare Birthe Ronn Hornbech om, at dette var i strid med Danmarks
folkeretlige forpligtelser og om, at Folketinget skulle orienteres.

I forhold til Kim Lunding har kommissionen navnlig lagt vagt pd, at han pd visse
punkter efter kommissionens opfattelse ikke opfyldte sin pligt som afdelingschef til
at sikre, at der blev administreret i overensstemmelse med gzldende retsregler samt
sin pligt til at ridgive Claes Nilas og Birthe Renn Hornbech.

Der er ikke klare regler om foraldelse af disciplinart ansvar, og vurderingen af, om
en mulig forzldelse er blevet afbrudt som folge af, at kommissionen har undersogt
bl.a. Kim Lundings og Claes Nilas’ forhold, ber ikke foretages af kommissionen,
men af den myndighed, der skal tage stilling til, om embedsmandene skal soges
draget til ansvar. Kommissionen har derfor ikke inddraget betydningen af den tid,
der er giet siden de begéede forhold, i ovennevnte vurdering.

Resume



Statslosekommissionens nedszttelse, opgave og tilvejebringelse af oplysninger mv. Resume

Kommissionen har ikke fundet grundlag for, at det offentlige soger andre embeds-
meand draget til ansvar.

1.10.5 Integrationsminister Birthe Renn Hornbechs kendskab til og in-
volvering i behandlingen af ansegninger fra statslose fodt i Dan-
mark

Birthe Rgnn Hornbech var ikke for august 2008 orienteret om eller involveret
i, at Integrationsministeriet i praksis ikke overholdt Danmarks forpligtelser efter
1961-konventionen og til dels bernekonventionen.

Birthe Ronn Hornbech har forklaret, at da hun fik sagen forelagt i august 2008,
resolverede hun, at Folketinget skulle underrettes, og hun gik ud fra, at dette skete.
Hun gik ogsa ud fra, at ansegninger fra personer omfattet af 1961-konventionen
fra da ville blive optaget pé lovforslag om indfedsrets meddelelse i overensstemmelse
med de indstillinger, der fremgik af mavebeltet. Hun modtog ikke mavebealte af 23.
januar 2009 med bilag, og da hun tiltridte indstillingen i mavebzlte af 20. februar
2009 om at behandle sagerne efter de "gzldende retningslinjer”, gik hun ud fra, at
det betod geldende ret, herunder 1961-konventionen og bernekonventionen. Hun
var ikke selv i tvivl om, hvordan 1961-konventionen skulle fortolkes, og det var
ikke hende, men embedsmandene, der var optaget af at fi oplysninger om de andre
nordiske landes praksis. Det var forst, da hun modtog mavebealte af 12. november
20009, at det gik op for hende, at sagerne ikke var behandlet efter konventionerne, og
det var endnu senere, at hun blev klar over, at Folketinget ikke var blevet underrettet
om sagen allerede i 2008.

Kommissionen har ikke kunnet leegge denne forklaring til grund. Kommissionen
har i stedet lagt folgende til grund:

Birthe Ronn Hornbech blev ved mavebealter i august 2008 og i januar 2009 orien-
teret skriftligt om sagen. Mavebealterne redegjorde i det vasentlige korrekt og fyl-
destgorende for sagens faktiske og juridiske omstendigheder, herunder med omtale
for forarbejderne til 2004-loven, hvoraf det fremgik, hvordan 1961-konventionen
ville blive implementeret. Mavebzlterne indeholdt i overensstemmelse med redege-
relserne for retsgrundlaget indstillinger om, at ansegere omfattet af konventionerne
skulle optages pa lovforslag om indfedsrets meddelelse, selv om de ikke opfyldte de
almindelige betingelser, men alene opfyldte de betingelser, der kunne stilles efter
konventionerne.

Kommissionen har lagt til grund, at Birthe Ronn Hornbech ikke tiltridte indstil-

lingerne. Indstillingen fra august 2008 blev ikke tiltradt, fordi hun forst ville have
de andre nordiske landes praksis efter 1961-konventionen undersggt. Indstillingen
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fra januar 2009 blev ikke tiltrddt, fordi hun selv ville drefte sagen med sine nordiske
ministerkollegaer med henblik pé at klarlegge, hvad der var baggrunden for, at i
hvert fald Norge stillede krav, der ikke fremgik af 1961-konventionen. Kommission
har ikke kunnet fastslg, at der 14 andre motiver bag disse undersogelser, end ensket
om pa denne méde at f det juridiske grundlag belyst bedre.

Det kan ikke legges til grund, at nogen embedsmand over for hende gav udtryk for,
at det var overfladigt at undersoge retsstillingen yderligere, eller at de protesterede
mod hendes beslutning herom.

Birthe Renn Hornbechs beslutning om at fortsette de juridiske undersogelser var
drsag til, at Danmark i en periode fortsatte med ikke at overholde sine folkeretlige
forpligtelser efter konventionerne.

Kommissionen har ikke kunnet fastsla, at hun var klar over, at den fortsatte under-
sogelse havde den konsekvens, at Danmark ikke overholdt sine folkeretlige forplig-
telser efter konventionerne.

For s3 vidt angdr perioden fra august 2008 til januar/februar 2009 har kommissi-
onen séledes ikke kunnet leegge til grund, at Birthe Renn Hornbech vidste, at der
var sager vedrgrende personer omfattet af konventionerne, som ville blive bereort af,
at sagen skulle underseges yderligere.

Den 23. februar 2009 besluttede Birthe Renn Hornbech i overensstemmelse med
en indstilling i mavebelte af 20. februar 2009, at ansegninger fra personer omfattet
af konventionerne skulle behandles i overensstemmelse med de retningslinjer for
naturalisation, der fremgik af indfedsretsaftalerne, mens undersegelsen foregik. Det
fremgik ikke af mavebzltet, at embedsmandene mente, at dette kunne vere i strid
med konventionerne.

Den bevismessige bedemmelse af om Birthe Renn Hornbech da var klar over, at
dette ville veere i strid med Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen og
bernekonventionen, er vanskelig. Vanskeligheden har navnlig ssmmenheng med, at
Birthe Ronn Hornbech ikke skriftligt blev ridgivet om de juridiske konsekvenser af
at fortsette undersogelsen og af indtil videre at behandle sagerne efter de geldende
retningslinjer.

Kommissionen har sdledes ikke med den nedvendige sikkerhed kunnet fastsla, om

Birthe Renn Hornbech var bekendt med, at der som folge af tiltredelsen af mave-
baltet ville eller kunne blive givet afslag pa optagelse pa lovforslag om indfedsrets
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meddelelse, der var i strid med Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen og
bernekonventionen.

Ved mavebzlte af 12. november 2009 fik Birthe Ronn Hornbech forelagt sagen
pa ny, men nu med en indstilling om, at Integrationsministeriet skulle hdndhzve
det almindelige krav om vandel over for ansggere omfattet af konventionerne. Det
fremgik af indstillingen, at den beted, at Danmark ikke “ganske” opfyldte konventi-
onerne. Birthe Renn Hornbech reagerede ved at meddele, at konventionerne skulle
overholdes, og hun tiltridte efterfolgende, at ansogere omfattet af konventionerne
blev optaget pa lovforslag om indfedsrets meddelelse, selv om de ikke opfyldte de
almindelige betingelser, og at tidligere forkert afgjorte sager blev genoptaget.

Birthe Renn Hornbech orienterede Folketingets Indfedsretsudvalg om sagen i ja-
nuar 2010.

Efter at sagen havde givet anledning til sporgsmal fra Folketingets Indfedsretsudvalg
og var blevet omtalt i medierne i januar 2011, deltog Birthe Renn Hornbech aktivt
i gennemforelsen af en rekke tiltag med det formal, at Danmark skulle opfylde sine
forpligtelser efter konventionerne.

1.10.6 Integrationsministeriets overvejelser om tidligere orientering af
Folketingets Indfodsretsudvalg

Folketingets Indfedsretsudvalg blev orienteret om sagen af Birthe Renn Hornbech
i januar 2010, hvilket var nasten to ar efter, at embedsmand i Indfedsretskontoret
i februar 2008 havde konstateret, at Integrationsministeriet i praksis ikke overholdt
Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen.

Birthe Ronn Hornbech blev orienteret om sagen ved mavebzlter af 4. august 2008,
23. januar 2009, 12. november 2009 og 3. december 2009. Alle disse mavebelter,
der var tilerdde af bl.a. Dorit Herlyck, Kim Lunding og Claes Nilas, indeholdt
indstillinger om, at Folketingets Indfedsretsudvalg — pé forskellige méder — skulle
orienteres om sagen. Birthe Ronn Hornbech skrev en pétegning pa det forste ma-
vebelte om, at Folketinget skulle orienteres.

Det kan siledes konstateres, at der var overvejelser om at orientere Folketingets
Indfedsretsudvalg om sagen, for det faktisk skete i januar 2010.

I stedet for umiddelbart at tiltreede indstillingerne i mavebzlterne fra august 2008
og januar 2009 om behandlingen af ansegninger fra personer omfattet af konven-
tionerne besluttede Birthe Ronn Hornbech, at sagen skulle undersoges yderligere.
Birthe Renn Hornbech blev ikke af embedsmand rddgivet om, at hun skulle orien-
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tere Folketinget om den fortsatte undersogelse af sagen og baggrunden herfor samt
om beslutningen om indtil videre at behandle ansegere omfattet af konventionerne
efter de almindelige retningslinjer.

Da der i november 2009 blev truffet beslutning om sagernes behandling, var der en
droftelse mellem Claes Nilas og Birthe Renn Hornbech om, hvordan Folketingets
Indfedsretsudvalg skulle orienteres om sagen.

Claes Nilas har forklaret, at han ikke syntes, at der forud herfor havde veret noget
at orientere Folketingets Indfedsretsudvalg om. Det skulle ske, nir de var ferdige
med sagsbehandlingen.

Birthe Ronn Hornbech har forklaret, at hun gik ud fra, at Folketinget allerede var
orienteret i overensstemmelse med hendes pitegning pa mavebzltet af 4. august
2008. Kommissionen har ikke kunnet leegge denne forklaring til grund.

Kommissionen har vurderet, at Birthe Ronn Hornbech havde pligt til at orientere
Folketinget om, at ministeriet ikke optog ansggere omfattet af konventionerne pé
lovforslag om indfedsrets meddelelse, medmindre de opfyldte de almindelige be-
tingelser for indfedsret. Kommissionen har endvidere vurderet, at Kim Lunding og
Claes Nilas ikke i tilstrekkeligt omfang har opfyldt deres pligt til at ridgive hende

herom.

1.10.7 Integrationsministeriets orientering af Statsministeriet

Kommissionen har ikke kunnet fastsl3, at nogen i Integrationsministeriet i perioden
mellem opdagelsen af fejlen i februar 2008 indtil den offentlige omtale af sagen i
januar 2011 underrettede nogen i Statsministeriet om, at behandlingen af ansog-
ninger om indfedsret fra statslase personer fodt i Danmark var foregéet i strid med
Danmarks forpligtelser efter 1961-konventionen og bernekonventionen.

Resume



Retsgrundlaget for erhvervelse af indfedsret. Retsvirkninger af indfedsret

KAPITEL 2

Retsgrundlaget for erhvervelse af indfedsret. Retsvirkninger af
indfodsret

I afsnit 2.1 redeggres for de regler, der har reguleret erhvervelse af indfedsret' i
den periode, som undersogelsen omfatter. I afsnittet redeggres kort for de forskel-
lige mader, hvorpa indfedsret kan erhverves, nemlig automatisk i henhold til lov,
ved afgivelse af erklering eller ved optagelse pd lov om meddelelse af indfedsret
(naturalisation). Hovedvagten i beskrivelsen legges pd naturalisationsproceduren
og p& de materielle betingelser for at fi indfedsret ved naturalisation, som findes
i love, cirkulerer, aftaler indgiet mellem politiske partier (indfedsretsaftaler) og
konventioner. Endelig indeholder afsnittet en redegerelse om nogle folkeretlige og
forvaltningsretlige problemstillinger, som kommissionen har fundet relevant.

I afsnit 2.2 redegpres for de retsvirkninger, der er knyttet til opnéelse af dansk ind-
fodsret.

2.1 Erhvervelse af indfoedsret?

2.1.1 Grundlovens § 44

Den centrale bestemmelse om udlendinges erhvervelse af dansk indfedsret er

grundlovens § 44, stk. 1, der har folgende ordlyd:
”Ingen udlending kan f3 indfedsret uden ved lov.”

Denne bestemmelse har, bortset fra nogle f& rent sproglige justeringer, stiet uaendret
siden grundloven af 1849.

1 Indfedsret er den traditionelle betegnelse for det retlige bdnd mellem en person og en stat, i dag ofte betegnet som statsbor-
gerskab. I beretningen anvendes betegnelserne indfadsret og statsborgerskab synonymt.

2 Afsnittet bygger navnlig pd Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret I, Henrik Zahle, Dansk forfatningsret I, 3.udg., Max
Serensen, Statsforfatningsret, 2. udg. ved Peter Germer, 1973, Birgit Kleis i Grundloven med kommentarer, 2. udg., 2006,
Eva Ersbell, Dansk indfodsret i international og historisk belysning, 2008 og Indfedsretsloven med kommentarer af Birgit
Kleis og Niels Beckman, 2004.
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Bestemmelsen fastsztter, at dansk indfedsret erhverves ved lov. Dette indebzrer, at
lovgivningsmagten ikke kan overlade til forvaltningsmyndigheder at treeffe afggrelse
om tildeling af dansk indfedsret til udenlandske statsborgere eller statslose personer.
En sidan befojelse kan heller ikke overlades til domstolene.

Bestemmelsen anses ikke for at vere til hinder for, at det ved lov kan bestemmes, at
indfedsret opnds automatisk eller ved erklering, nir nogle bestemte i loven fastsatte
betingelser, der unddrager sig administrative myndigheders indflydelse, er opfyldte,
jf. de to felgende afsnit.

Der er ikke i bestemmelsen eller andre steder i grundloven fastsat nogen form for
normering eller begreensning med hensyn til lovgivningsmagtens befojelser vedre-
rende tildeling af dansk indfedsret.

2.1.2  Automatisk erhvervelse af indfodsret

Dansk indfedsret erhverves normalt automatisk ved fodslen. Afggrende for erhver-
velsen er barnets foraldres statsborgerskab (afstamningsprincippet), idet fodestedet
i visse situationer dog kan fi betydning. Hovedreglen herom findes i dag i indfeds-
retslovens § 1, stk. 1, som har felgende ordlyd:

“Et barn erhverver dansk indfedsret ved fodslen, hvis faderen eller moderen er
dansk. Er barnets foraldre ikke gift, og er kun faderen dansk, erhverver barnet
kun dansk indfedsret, hvis det er fodt her i riget.”

Reglen blev @ndret ved lov nr. 1018 af 23. december 1998 med virkning fra 1.
februar 1999. Indtil da erhvervede bern fodt uden for 2gteskab kun dansk stats-
borgerskab ved fedslen, hvis moren er dansk. Var kun faren dansk, blev barnet ikke
automatisk dansk statsborger, men var henvist til at ansege om dansk indfedsret
ved naturalisation.

En regel, der knytter sig hertil, er indfedsretslovens § 2 om erhvervelse af indfedsret
ved legitimation, dvs. foreldrenes efterfolgende indgdelse af gteskab:

"Har et barn af en dansk far og en udenlandsk mor ikke erhvervet dansk ind-
fodsret ved fodslen, erhverver barnet dansk indfedsret ved forzldrenes indgd-
else af 2gteskab. Det er en forudsetning, at barnet pd tidspunktet for agteska-

bets indgielse er ugift og under 18 ar.”

Endvidere skal navnes reglen i indfedsretsloven § 2A om indfedsret ved adoption:
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”Et udenlandsk barn under 12 &r, der er adopteret ved en dansk adoptions-
bevilling, bliver dansk statsborger ved adoptionen, hvis barnet adopteres af et
@gtepar, hvor mindst én af egtefellerne er dansk statsborger, eller af en ugift
dansk statsborger.”

I sammenhzngen skal ogsd peges pa reglen om hittebern i indfedsretslovens § 1,
stk. 2:

”Hittebarn, som bliVCI' fundet hCI’ 1ri ct, anses, 1I'1dt11 andet o 1 SE€S som ha—
& ply
VCIldC dansk iIldf@dSI’Ct.”

Endelig skal nzvnes to regler, som har et vist slegtskab med ovenstdende derved,
at de med en vis automatik giver dansk indfedsret p& grund af foreldrenes danske

indfedsret, selv om de pigzldende ikke er fodt danske.
Siledes er det i indfedsretslovens § 5, stk. 1, 1. pke., fastsat:

”Erhverver en person indfodsret ved afgivelse af erkleering i medfer af §§ 3 eller
4, tilkommer indfedsretten ogsd den pdgzldendes barn, herunder adoptiv-
barn, medmindre det udtrykkeligt er angivet, at et barn ikke skal veere omfattet
af erhvervelsen af indfedsret.”

Tilsvarende er det fastsat i lovens § 6, stk. 2:

"Har den, der naturaliseres, born, herunder adoptivbern, finder reglerne i 5,
stk. 1, tilsvarende anvendelse.”

De regler, der er gengivet ovenfor, er fra den nugzldende indfedsretslov, men regler
med grundleggende samme indhold har varet geldende i hele den undersogte
periode.

2.1.3 Erhvervelse af indfodsret ved erklering

Unge udlendinge, som er fodt eller har boet i Danmark i en rrekke, har traditio-
nelt haft mulighed for at opni indfedsret ved erklering. Erkleringsadgangen er nu
forbeholdt nordiske statsborgere.

Erklering om erhvervelse af indfodsret indgives til statsamtet, nu statsforvaltningen,
som konstaterer, om betingelserne for erhvervelse er opfyldt. Hvis det er tilfeldet,
opnér ansegeren indfedsret med virkning fra ansegningens indgivelse. Hvis det
ikke er tilfeeldet, afvises ansegningen. Afvisningen kan paklages til det ministerium,
hvorunder indfedsret horer.
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Indfedsret ved erklering er siledes en nem og hurtig made at opnd indfedsret pa.

I perioden fra 1950 til 2004 har unge, som var opvokset i Danmark, under visse
betingelser kunnet opné indfedsret ved erklering efter § 3 i lov om indfedsret.
Bestemmelsen blev i 1968 justeret med det sigte at opfylde 1961-konventionen.
Nedenfor gennemggs indfedsretslovens § 3 for perioden 1950 til 2004, hvor be-
stemmelsen kom til kun at omfatte nordiske statsborgere.

2.1.3.1 Lovnr. 252 af 27. maj 1950

Ved lov nr. 252 af 27. maj 1950, der tridte i kraft den 1. januar 1951, kunne ud-
leendinge, som var fedt i Danmark, erhverve indfedsret ved erklering sdledes, jf. §
3, stk. 1:

”Udlending, som er fodt her i riget, og som vedblivende har haft sin bopel
her, erhverver dansk indfedsret ved efter det fyldte 21. ir, men inden det fyldte
23. ar overfor overgvrigheden (i Kobenhavn magistraten) at afgive skriftlig
erkleering herom. Har han ikke statsborgerret i noget land, eller godtger han,
at han vil miste sin fremmede statsborgerret ved at erhverve dansk indfedsret,
kan erkleringen afgives allerede efter det fyldte 18. &r.”

2.1.3.2 Lovnr. 399 af 11. december 1968
Ved lov nr. 399 af 11. december 1968, der tridte i kraft den 1. januar 1969, blev

§ 3, stk. 1, @ndret, séledes at det ikke leengere var en betingelse, at man var fedt i
Danmark, og at man siden fodslen vedblivende havde haft bopal i Danmark. Be-
stemmelsen lod siledes:

”Udlending, som vedblivende har haft sin bopal her i riget fra det fyldte 16.
ar og derudover tidligere har boet her i sammenlagt mindst 5 &r, erhverver
dansk indfedsret ved efter det fyldte 21. dr, men inden det fyldte 23. &r over for
overgvrigheden (i Kebenhavn magistraten) at afgive skriftlig erkleering herom.
Har han ikke statsborgerret i noget land, eller godtger han, at han vil miste
sin fremmede statsborgerret ved at erhverve dansk indfedsret, kan erkleringen
afgives allerede efter det fyldte 18. &r, sifremt han ved erkleringens afgivelse
vedblivende har haft sin bopal her i riget i de sidste 5 &r og derudover tidligere
har boet her i sammenlagt mindst 5 &r.”

Lovendringen var forberedt i bl.a. et nordisk embedsmandsudvalg, hvor man havde
droftet, om de nordiske lande burde tiltrede 1961-konventionen, som var vedtaget,
men endnu ikke trddt i kraft. Danmark enskede pd dette tidspunke ikke at tiltreede
konventionen, forst og fremmest fordi konventionen i artikel 8 gav de tiltreedende
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lande mulighed for i deres nationale lovgivning at have bestemmelser om fraken-
delse af statsborgerret af politiske grunde.

For sa vidt angdr opfyldelsen af 1961-konventionen hedder det i de specielle be-
merkninger il § 3, stk. 1:

”Endringsforslaget til denne bestemmelse er begrundet i ensket om at foreta-
ge sddanne @ndringer i indfedsretsloven, at den opfylder kravene i FN-kon-
ventionen om begrensning af statslashed.

Efter den nugzldende bestemmelse i indfedsretslovens § 3, stk. 1, er det for, at
en udlending, der i et vist tidsrum har haft ophold her i landet, kan gore krav
pd at erhverve dansk indfedsret ved at afgive erklering herom, en betingelse,
at vedkommende er fodt her i landet og har haft bopzl her fra fodslen indtil
erkleeringens afgivelse, som skal finde sted i tiden mellem hans 18. og 23. ar.

Ifelge FN-konventionens art. 1 pdhviler det en kontraherende stat pa visse
narmere vilkdr at give statsborgerret til personer, som fodes pa vedkommende
stats territorium, og som ellers ville blive statslgse. Det stdr den kontraherende
stat frit for enten at lade statsborgerrettens erhvervelse indtrede umiddelbart
i kraft af selve fodslen pd territoriet eller at gore statsborgerrettens erhvervelse
athengig af, at den statslose indgiver ansegning herom.

Da det forste alternativ fuldstendigt strider imod de hidtil fulgte principper
for erhvervelse af statsborgerret i de nordiske lande, og da det andet alternativ
med mindre @ndringer lader sig indpasse i den bestdende lovgivning, har det
fellesnordiske embedsmandsudvalg anbefalet, jfr. betzenkningens side 18-21,
at man velger sidstnevnte alternativ, og har udarbejdet det i betenkningen
indeholdte lovforslag i overensstemmelse hermed.

Ifolge konventionens art. 1 skal ansegeren opfylde folgende betingelser for
at fi ansegningen bevilget; sifremt betingelserne er opfyldt, md ansegningen
ikke afslas.

1) Ansegningen skal indgives indenfor et bestemt tidsrum, som ikke ma be-
gynde senere end ved ansegerens fyldte 18. ir, og som ikke md slutte tidligere
end ved hans 21. 4r.

2) Ansegeren skal vedblivende have haft bopzl i den pigzldende stat i en
periode, som sammenlagt ikke ma vare pa mere end 10 ér, og heraf hgjst 5 ar
umiddelbart for ansegningens indgivelse.

3) Ansegeren ma ikke have begiet visse forbrydelser.

4) Ansogeren skal altid have veret statslos.
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For at indfedsretslovens § 3, stk. 1, kan tilpasses til kravene i FN-konventio-
nen, vil det siledes vare nodvendigt at nedsztte det antal ar, hvori ansegeren
skal have opholdst sig her i landet; dette har hidtil udgjort mindst 18 &r, og ma
ifolge konventionen, som navnt foran, hgjst udgere i alt 10 ar. Da konven-
tionens bestemmelser imidlertid muligger, at det kan forlanges, at de 10 &rs
ophold her i landet skal have fundet sted under ansegerens opvakst, medens
han gir i skole og i @vrigt fir sin uddannelse, og i det hele i de &r, hvor mu-
lighederne for en indlevelse i danske forhold mé antages at vere storst, har
man ikke fundet det beteenkeligt at lempe bestemmelsen i overensstemmelse
med konventionens krav. I konsekvens heraf og da den omstendighed alene,
at en person er fodt her i landet, ikke kan antages at skabe nogen egentlig
tilknytning til danske forhold, har man endvidere ikke fundet det nedvendigt
at opretholde kravet om, at den pigzldende skal vere fodt her i landet. Ved
bestemmelsens udformning har man ogs3 tillagt det vegt, at lempelserne ikke
blot kommer til at gelde for personer, der er statslose, men for enhver ud-
lending, idet erfaringerne fra praksis har vist, at det ofte er meget vanskeligt
at afggre, om en person er statslos. I gvrigt foreslds — bortset fra 2ndringer af
redaktionel karakter — ikke nogen @ndringer i § 3, stk. 1; det foreslas sdledes
ikke, at ansegeren skal opfylde visse vandelsbetingelser, og den hidtil bestdende
adgang til, at ansegeren kan afgive erklering i 2 ar, efter at han er blevet 21
dr — som er myndighedsalderen ifglge de fleste fremmede landes lovgivning —
foreslas opretholdt.”

2.1.3.3 Beslutning af 22. april 1977 om samtykke til ratifikation af 1961-kon-
ventionen

Folketinget meddelte ved beslutning af 22. april 1977 samtykke til, at Danmark

kunne tiltrede 1961-konventionen og Danmark ratificerede konventionen den 6.

juni 1977. Dette forlgb beskrives narmere i afsnit 2.1.4.3.1.

2.1.3.4 Lovanr. 1018 af 23. december 1998

Bortset fra at ordet “overgvrigheden (i Kebenhavn magistraten)” i 1991 blev er-
stattet med ” Statsamtet, Overpresidiet, Rigsombudsmanden pa Faereerne eller
Rigsombudsmanden i Grenland” bestod lovens § 3, stk. 1, uzndret fra 1968 til
1998. Ved lov nr. 1018 af 23. december 1998, der tridte i kraft den 1. februar 1999,
fik § 3, stk. 1, folgende ordlyd:

”En udlending, som har haft ophold her i riget i sammenlagt mindst 10 &r,
heraf sammenlagt mindst 5 &r inden for de sidste 6 &r, erhverver dansk ind-
fodsret ved efter det fyldte 18. &r, men inden det fyldte 23. ir, over for et
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statsamt, Kebenhavns Overpresidium, Rigsombudsmanden pd Fergerne eller
Rigsombudsmanden i Grenland at afgive skriftlig erklering herom.”

/Andringen betpd, at man kunne have opholdt sig i op til et ar i udlandet inden

for de sidste 6 ar, uden at det havde betydning for mulighederne for at erklere sig
dansk.

2.1.3.5 Lovar. 1102 af 29. december 1999

Ved lov nr. 1102 af 29. december 1999, der tradte i kraft den 31. december 1999,
blev adgangen til at fi indfedsret ved erklering forbeholdt personer, der var ustraf-

fede og ikke sigtet for en lovovertradelse. Indfedsretslovens § 3, stk. 1 og 2, fik
herefter folgende indhold:

”§ 3. En udlending, som er ustraffet og ikke er idemt foranstaltninger efter
straffelovens kapitel 9, og som har haft bopal her i riget i sammenlagt mindst
10 4r, heraf sammenlagt mindst 5 4r inden for de sidste 6 ar, erhverver dansk
indfodsret ved efter det fyldte 18. &r, men inden det fyldte 23. &r, over for et
statsamt, Kebenhavns Overprasidium, Rigsombudsmanden pd Fergerne eller
Rigsombudsmanden i Grenland at afgive erklering herom.

Stk. 2. En person, der er sigtet for en lovovertredelse, kan ikke erhverve dansk
indfodsret ved erkleering efter stk. 1. Hvis den pageldende ikke findes skyldig i
lovovertradelsen, kan ny erklering afgives inden for 1 ar efter, at der er truffet
endelig afgprelse i sagen, selv om den pigezldende forinden er fyldt 23 4r.”

I lovforslagets almindelige bemzrkninger hedder det:

"Formalet med lovforslaget er at @ndre reglerne om erhvervelse af dansk ind-
fodsret ved erklering, siledes at unge udleendinge, der har begdet kriminalitet,
ikke lengere fir adgang til at opnd dansk indfedsret ved at afgive erklering
over for statsamtet.

Baggrunden for lovforslaget er, at der i den senere tid har veret megen debat
om det forhold, at unge udleendinge, der er sigtet eller demt for kriminalitet,
har mulighed for at fi dansk statsborgerskab ved erklering. Dette skyldes, at
der efter erkleringsreglerne ikke stilles krav med hensyn til kriminalitet.

Det findes ikke rigtigt, at unge udlendinge, der har begiet kriminalitet, her-
under eventuelt grov kriminalitet, kan fi dansk indfedsret ved erklering. Disse
unge ma ligesom andre udlendinge henvises til at sage om dansk indfedsret
ved naturalisation. I retningslinjerne vedrerende naturalisation stilles en reekke
krav til ansegerne, bl.a. med hensyn til kriminalitet.”
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I de specielle bemarkninger til bestemmelsen i lovforslaget hedder det blandt andet:

”Det foreslds, at kun personer, der er ustraffede og ikke er idemt foranstaltnin-
ger efter straffelovens kapitel 9, skal kunne erhverve dansk indfedsret ved at
afgive erklering efter § 3.

Kan den pigzldende ikke erhverve dansk indfedsret ved erklering, mé ved-
kommende i stedet henvises til at indgive ansagning om naturalisation.”

Bemarkningerne indeholder folgende angiende personer omfattet af 1961-kon-
ventionen:

”Serligt for sd vidt angdr statslese personer kan oplyses, at Danmark har til-
trddt FN-konventionen af 30. august 1961 om begrensning af statsleshed,
hvorefter der i visse tilflde skal meddeles statsborgerskab til statslase personer.
Det gelder for personer, som er fodt her i riget og altid har varet statslose.
Hyvis ansegning om statsborgerskab indgives mellem det fyldte 18. og det 21.
ar, har en sidan person krav pd at opnd dansk statsborgerskab, hvis vedkom-
mende har haft fast bopzl her i riget i sammenlagt mindst 10 4r, herunder 5
&r umiddelbart forud for ansegningens indgivelse. Det kan dog stilles som
betingelse, at den pagazldende ikke er fundet skyldig i nogen forbrydelse mod
statens sikkerhed eller er blevet idemt feengselsstraf pd 5 ér eller derover for en
strafbar handling.

Séfremt en statslos person, der efter FN-konventionen har krav pd at opnd
statsborgerskab, ikke opfylder betingelserne i indfedsretslovens § 3, vil den
pageldende i stedet blive medtaget pa lovforslag om indfedsrets meddelelse.
Der kan i den forbindelse bl.a. henvises til, at en tilsvarende ordning allerede
i dag er etableret for s vidt angir bern, der er fodt som statslgse i Danmark,
idet disse born efter retningslinjerne for naturalisation altid kan optages pa lov-
forslag om indfedsrets meddelelse. Denne ordning er etableret for at opfylde
kravene i FN-konventionen fra 1989 om barnets rettigheder.

Endelig foreslas en sproglig 2endring af formuleringen af opholdskravet i § 3,
siledes at det nu udtrykkeligt kommer til at fremg3, at den erkleerende skal
have haft bope/i Danmark i 10 ar for at kunne fi dansk indfedsret ved erklee-
ring. Hermed er ikke tilsigtet nogen indholdsmessig @ndring af bestemmel-
sen, men blot en precisering af, at opholdskravet anses for opfyldt, nir den
pigeldende har haft bopzl her i riget i 10 ar, ogsé selv om den pigeldende i
perioden jevnligt har veret pd ferieophold og andre kortvarige ophold i udlan-
det. Derimod medtages ved beregningen af, om den erklerende har veret ude
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af landet i sammenlagt mere end 1 4r inden for de sidste 6 &r, ogs almindelige
ferieophold, idet alle udlandsrejser med undtagelse af f.eks. weekendophold

medtages ved beregningen.”

Det Danske Center for Menneskerettigheder sendte den 14. december 1999 et
notat af 13. december 1999 om lovforslaget til justitsminister Frank Jensen og til
Folketingets Indfedsretsudvalg. Notatet var udarbejdet af Eva Ersboll og angav at
vere sendt uopfordret. I den sammenfattende bedommelse af lovforslaget anfores
det bl.a., at Danmarks internationale forpligtelser til at undgd statsleshed betod, at
unge statslese neppe kunne medes med krav om karenstider. Under overskriften
”"Den internationale regulering” hedder det bl.a.:

"FN’s konvention af 30. august 1961 om begraensning af statslashed ... Som
anfort i lovforslagsbemarkningerne folger det af denne konvention (som Dan-
mark har ratificeret), at en stat skal give sit statsborgerskab til personer, som
er fodt pd dens territorium, og som eller ville blive statslase. Statsborgerskabet
kan gives ved fodslen, i henhold til lov, eller efter ansegning; en ansogning fra
en person, som altid har varet statslos, kan ikke afslds, hvis den indgives mellem
den pégeldendes 18. og 21. dr og vedkommende har haft fast ophold i landet i 10
ar, heraf’5 dr umiddelbart inden ansogningens indgivelse. Som vandelsbetingelse
kan kun kraeves, at den pagzldende ikke er fundet skyldig i forbrydelser mod
statens sikkerhed eller er blevet idemt feengselsstraf pd 5 ér eller derover.

I bemarkningerne til det fremsatte lovforslag anfores det, at hvis en statslas
person efter FN-konventionen har krav pd statsborgerskab, men ikke opfylder
betingelserne i lovforslagets § 3, “vil den pagaldende i stedet blive medtaget pd
lovforslag om indfedsrets meddelelse”. Det anferes videre, at “en tilsvarende
ordning allerede i dag er etableret for s vidt angér bern, der er fodt som stats-
lgse 1 Danmark, idet disse bern efter retningslinjerne for naturalisation altid
kan optages pa lovforslag om indfedsrets meddelelse”.

Efter centrets opfattelse er det ikke ganske klart, hvad der menes med disse
bemerkninger. Centret gir dog ud fra, at det anforte skal forstis siledes, at
der ikke kan opstilles vandelskrav overfor personer, som efter FN-konventio-
nen om Begrensning af Statsloshed har krav pa statsborgerskab; dette vil for
eksempel betyde, at en ansegning fra en 18-4rig statsles person, som har haft
fast bopzl i Danmark de forudgéende 10 r, straks skal imgdekommes - uanset
om vedkommende har fiet en fengselsstraf pé f.eks. et ar (en straf som efter
Justitsministeriets cirkulere af 6. juni 1999 om dansk indfedsret ved naturali-
sation medferer en karensperiode pa 10 &r). Centret skal endvidere bemerke,
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at der vel nazppe heller kan opstilles vandelskrav i forhold til ansegninger om
statsborgerskab til statslose born under 18 &r, som er fodt her i landet og har
boet her i en vis drrekke, jf. bl.a. Barnekonventionens artikel 7.”

Folketingets Indfedsretsudvalg anmodede ved sporgsmal nr. 22 af 13. december
1999 justitsminister Frank Jensen om at kommentere horingssvaret fra Det Danske
Center for Menneskerettigheder. Justitsministeren svarede den 15. december 1999
sdledes:

"Lovforslag L 151 er fremsat pa baggrund af et gnske fra regeringen og et stort
flertal i Folketinget om at stramme reglerne for unge udleendinges erhvervelse
af dansk indfedsret ved erklering. Ved udarbejdelsen af lovforslaget er der lagt
vagt pd reglernes overensstemmelse med grundlovens § 44, stk. 1, samt p3, at
reglerne let skal kunne administreres, og at Danmarks internationale forplig-
telser skal overholdes.

Spergsmalet om forholdet til de internationale konventioner m.v. pa statsbor-
gerretsomrédet er bl.a. overvejet i relation til statslgse personer.

Som det fremgir af bemarkningerne til lovforslagets § 1, stk. 1, folger det af
FN-konventionen fra 1961 om begransning af statsleshed, at personer, der er
fodt her i riget, og som altid har veret statslgse, har krav pd at opni statsborger-
skab, hvis de indgiver ansggning herom mellem det fyldte 18. &r og det fyldte
21. ar og har haft fast bopal her i riget i 10 &r, heraf 5 r umiddelbart for an-
sogningens indgivelse. Det kan alene stilles som betingelse, at den pagzldende
ikke er fundet skyldig i nogen forbrydelse mod statens sikkerhed eller er blevet
idemt fengsel i 5 ar eller derover for en strafbar handling.

Som anfert i bemarkningerne til lovforslaget, vil sidanne statslgse personer,
der pa grund af det foresldede vandelskrav i indfedsretslovens § 3 ikke kan
erhverve dansk indfedsret ved erklaring, i stedet blive medtaget pa lovforslag
om indfedsrets meddelelse.

Justitsministeriet kan oplyse, at optagelse pa lovforslag vil ske, selv om betin-
gelserne for naturalisation, herunder vandelskravet, ikke er opfyldt. Det vil
i bemarkningerne til lovforslaget om indfedsrets meddelelse blive angivet,
hvilke personer pé lovforslaget der efter FN-konventionen om begrensning af
statsloshed har krav pé at opna dansk statsborgerskab.”

Folketingets Indfedsretsudvalg anmodede ved sporgsmal nr. 30 af 14. december
1999 justitsminister Frank Jensen om at kommentere et heringssvar fra organisa-
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tionen IND.sam. Organisationen gjorde indsigelse imod bl.a., at unge mennesker
fodt og opvokset i Danmark ikke kunne fi indfedsret, blot fordi de havde fiet en
bede pé 3.000 kr. for en ferdselsforseelse. Justitsministeren besvarede sporgsmélet

den 15. december 1999. I svaret hedder det bl.a.:

”Justitsministeriet er indstillet pd at medvirke til, at de relevante grupper af
unge udlendinge fir fyldestgorende information om de nye regler.

Det er endvidere Justitsministeriets hensigt i samarbejde med statsamterne at
etablere en ordning, hvorefter de unge, hvis erkleringer bliver afvist pa grund
af kriminalitet, ved en hurtig og smidig sagsgang kan indgive ansegning om
naturalisation. Justitsministeriet vil i den forbindelse overveje at indfore en
hurtig behandling af naturalisationsansegningerne, sztligt for de unge, der pa
grund af kriminalitet ikke kan f3 dansk indfedsret ved erklering, men hvor
der er tale om en sanktion, som ikke udlgser karenstid efter naturalisationscir-
kuleret.”

Under henvisning til svaret anmodede Folketingets Indfodsretsudvalg den 15. de-
cember 1999 ved sporgsmal nr. 40 justitsministeren om at oplyse nermere om sine
planer om at begunstige unge kriminelle med en serlig hurtig sagsbehandling af
anspgninger om dansk indfedsret. Justitsministeren besvarede den 15. december

1999 sporgsmalet siledes:

"Justitsministeriet vil efter lovforslagets vedtagelse udsende en forelgbig vej-
ledning til statsamterne om lovens gennemforelse. Endvidere vil der i det nye
&r blive udsendt en nzrmere vejledning om, hvordan sager om erhvervelse af
dansk indfedsret efter indfedsretslovens § 3 skal behandles fremover.

I den forbindelse vil Justitsministeriet overveje, hvordan erkleringer om er-
hvervelse af dansk indfedsret efter § 3, der bliver afvist af statsamterne, mest
hensigtsmeassigt kan viderefores som ansegninger om naturalisation med hen-
blik pa behandling i Justitsministeriets Indfedsretskontor.

Som anfert i besvarelsen af sporgsmal nr. 30 vil Justitsministeriet i den forbin-
delse overveje at indfore en hurtig behandling af naturalisationsansegninger,
serligt for de unge, der har fiet en sanktion, som ikke udleser karenstid efter
naturalisationscirkuleret, men ogsé for unge, hvis karenstid er udlgbet. Det er
umiddelbart tanken at adskille disse sager fra andre naturalisationsansegninger
og med det samme ivarksatte sagsbehandlingen med henblik pa optagelse pa
lovforslag, sdledes at ventetid undggs.”
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2.1.3.6 Lovnr 311 af 5. maj 2004

Indfedsretslovens § 3 blev pa ny @ndret ved lov nr. 311 af 5. maj 2004, der tridte i
kraft den 1. juli 2004, hvor adgangen til at opnd dansk indfedsret ved erklering blev
begrenset til kun at omfatte statsborgere fra andre nordiske lande. Bestemmelsen

fik ved loven felgende ordlyd:

”§ 3. Den, der er statsborger i Finland, Island, Norge eller Sverige og opfyl-
der betingelserne i stk. 2 eller 3, erhverver dansk indfedsret ved over for et
statsamt, Kobenhavns Overprasidium, Rigsombudsmanden pd Fergerne eller
Rigsombudsmanden i Grenland at afgive skriftlig erkleering herom.

Stk. 2. Erkleering kan afgives af personer, der

1) er fyldt 18, men endnu ikke 23 &,

2) pa erkleeringstidspunktet har bopal her i riget,

3) har haft bopl her i riget i sammenlagt mindst 10 &r, heraf sammenlagt
mindst 5 ir inden for de sidste 6 ir,

4) er ustraffede og ikke er idemt foranstaltninger efter straffelovens kapitel 9
og

5) ikke er sigtede for en lovovertredelse.

Stk. 3. Erkleering kan endvidere afgives af personer, der

1) har erhvervet statsborgerret i Finland, Island, Norge eller Sverige pa anden
made end ved naturalisation,

2) er fyldc 18 &r,

3) har haft bopel her i riget i de sidste 7 &r og

4) ikke i lgbet af denne tid er idemt frihedsstraf eller foranstaltning, der kan
ligestilles med frihedsstraf.

Stk. 4. Ved anvendelsen af stk. 2, nr. 3, ligestilles bopzl i et andet nordisk land
med bopeal her i riget, dog kun i det omfang bopzlstiden i det andet nordiske
land ligger mindst 5 &r forud for erkleringens afgivelse og for den erklerendes
fyldte 16. ar.

Stk. 5. Personer, som pé grund af en sigtelse for en lovovertradelse ikke kan
erhverve dansk indfedsret ved erklering, jf. stk. 2, nr. 5, kan afgive ny erkle-
ring inden for 1 &r efter, at der er truffet endelig afggrelse i sagen, selv om den
pagzldende forinden er fyldt 23 ar, hvis den pageldende ikke findes skyldig i

lovovertredelsen.”

I bemerkninger til loven anferes det, at Danmark var forpligtet til at give personer
omfattet af 1961-konventionen indfedsret, hvilket fremover ville ske ved, at mini-
steriet orienterede Folketingets Indfodsretsudvalg og derefter optog de pageldende
pa lovforslag om indfedsrets meddelelse. Det hedder:
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3. Forholdet til internationale konventioner
3.1. Erthvervelse af dansk indfedsret ved erklering

3.1.2. FN-konventionen af 30. august 1961 om begraensning af statsloshed

Danmark ratificerede den 6. juni 1977 FN-konventionen af 30. august 1961
om begrensning af statsloshed.

Danmark er efter konventionen forpligtet til under visse omstendigheder at
give indfedsret til statslgse personer fodt her i landet. Det kan dog stilles som
betingelse, at den pigzldende altid har varet statslos, at ansegning indgives
mellem det fyldte 18. &r og det fyldte 21. &r, at den pigeldende har haft fast
bopal i en nermere fastsat periode, der hojst ma vere 5 &r umiddelbart for an-
sogningens indgivelse eller 10 ar i alt, og ikke er fundet skyldig i en forbrydelse
mod statens sikkerhed eller er idemt faengselsstraf pa 5 ar eller derover for en
strafbar handling.

Erkleringsbestemmelsen i indfedsretslovens § 3 tager bl.a. sigte pd at opfylde
Danmarks forpligtelser efter konventionen.

4. Lovforslagets indhold

4.1.3. Den nugzldende bestemmelse i § 3 tager bl.a. sigte pa at opfylde Dan-
marks forpligtelser efter FN-konventionen af 30. august 1961 om begrens-
ning af statsleshed. Det folger af konventionen, at personer, der er fodt statslo-
se her i riget, under visse betingelser har krav pa at opné dansk indfedsret. Der
kan henvises til det anforte under pkt. 3.1.2 ovenfor.

Den foresliede begrensning af § 3 til nordiske statsborgere indebarer, at Dan-
marks forpligtelser efter konventionen skal opfyldes pa anden méde. Integra-
tionsministeriet vil derfor — efter forudgdende orientering af Folketingets Ind-
fedsretsudvalg — optage personer omfattet af konventionen pi et lovforslag om
indfedsrets meddelelse, ndr de i konventionen nevnte betingelser er opfyldt.
De statslose personer (i alderen 21 il 23 &r), som i dag er omfattet af erkle-
ringsordningen uden at vere omfattet af konventionen, vil i eventuelle an-
sogninger om dansk indfedsret behandlet pa szdvanlig vis i overensstemmelse
med de geldende retningslinier for naturalisation.”

Alle ansegere omfattet af 1961-konventionen har séledes siden 2004 skullet ansege
om indfedsret ved naturalisation.
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2.1.3.7 Lov nr. 730 af 25. juni 2014

Ved lov nr. 730 af 25. juni 2014, der trddte i kraft 1. juli 2014, fik udleendinge, der
er fodt i Danmark og opfylder en rekke betingelser, mulighed for at f2 indfedsret
ved erklering, hvis erklering afgives, inden udleendingen fylder 19 4r. Ved loven blev
indfedsretsloven tilfgjet en ny § 3 A med folgende indhold:

”§ 3 A. En udlending, der er fodt her i riget og opfylder betingelserne i stk.
2, erthverver dansk indfedsret ved over for statsforvaltningen at afgive skriftlig
erkleering herom.

Stk. 2. Erkleering kan afgives af personer, der

1) har aflagt folkeskolens afsluttende prover i 9. eller 10. klasse med et samlet
karaktergennemsnit pd mindst 02 eller er fyldt 18 &r,

2) ikke er fylde 19 &r,

3) pa erkleringstidspunktet har bopal her i riget,

4) har haft bopal her i riget i sammenlagt mindst 12 ar, heraf sammenlagt
mindst 5 ir inden for de sidste 6 ir,

5) ikke er idomt

a) bade pa 3.000 kr. og derover,

b) 20 dagbeder og derover for overtradelse af straffeloven,

¢) bade for spirituskersel,

d) bede for overtredelse af lov om euforiserende stoffer,

e) bade for overtredelse af straffelovens kapitel 12 og 13,

f) betinget eller ubetinget frihedsstraf eller

g) forvaring, anbringelses- eller behandlingsdom eller ungdomssanktion,

6) ikke er meddelt tiltalefrafald med vilkdr, jf. retsplejelovens § 723,

7) ikke er meddelt advarsel efter lov om euforiserende stoffer og

8) ikke er sigtet for en lovovertradelse.

Stk. 3. Stk. 2, nr. 1, finder ikke anvendelse for personer, der er fyldt 15 ar, og
som ved leegeerklering, jf. bilag 1, dokumenterer at have en langvarig nedsat-
telse af funktionsevnen, som pévirker evnen til eller muligheden for at gen-
nemfore et eller flere af folkeskolens afsluttende provefag i 9. eller 10. klasse.
Stk. 4. Personer, som pé grund af en sigtelse for en lovovertradelse ikke kan
erhverve dansk indfedsret ved erklering, jf. stk. 2, nr. 8, kan afgive ny erkle-
ring, inden for 1 ar efter at der er truffet endelig afgprelse i sagen, selv om den
pageldende forinden er fyldt 19 ir, hvis den pageldende ved afggrelsen ikke
er blevet idemt en sanktion omfattet af stk. 2, nr. 5, eller meddelt tiltalefrafald
eller advarsel efter stk. 2, nr. 6 0og 7.”

Bemarkningerne til lovforslaget omtaler ikke srskilt personer omfattet af
1961-konventionen eller bernekonventionen. Imidlertid vil ogsd personer omfat-
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tet af konventionerne, som opfylder betingelserne i bestemmelsen, kunne erklere

sig dansk.

2.1.4 Erhvervelse af indfadsret direkte ved lov - naturalisation

Tildeling af indfedsret direkte ved lov er den fremgangsméde, som grundlovens §
44, stk. 1, umiddelbart legger op til. Det fremgér sdledes af indfedsretslovens § 6,
stk. 1, at

”Indfedsret kan erhverves ved naturalisation i henhold til grundloven.”

Naturalisation betyder meddelelse af statsborgerskab til udlendinge. Denne frem-
gangsméde vil for langt de fleste, som ikke er fodt danske, vere den eneste mulige
mdde at erhverve dansk indfedsret pd. For disse personer gelder, at de ikke efter
danske regler har retskrav p at blive naturaliseret. Det henger sammen med, at
lovgivningsmagten efter danske regler suveraent bestemmer, hvad der skal vare lov
her i landet, medmindre grundloven indeholder bindinger, hvad den ikke gor i dette
tilfzlde. Lovgivningsmagten kan med andre ord efter danske regler afgore sporgs-
mélet om hver enkelt udlendings adgang til dansk indfedsret efter anspgning ud
fra et frit skon og ubundet af andre danske regler.

Danmark har imidlertid tiltrddt flere internationale konventioner, som — hvis kon-
ventionerne skal overholdes — begranser Folketingets skon, idet Danmark ved disse
konventioner har forpligtet sig til at give indfedsret til personer, der opfylder vis-
se betingelser, eksempelvis statslose fodt i Danmark, der opfylder betingelserne i
1961-konentionen eller bornekonventionen.

Optagelse pa lovforslag foregir i praksis siledes, at det relevante ministerium admi-
nistrerer anspgninger om naturalisation efter visse retningslinjer, som er dannet i
praksis og/eller ved politiske aftaler, som et flertal i Folketinget stir bag (indfedsrets-
aftaler). I overensstemmelse med disse retningslinjer kan ministeriet enten optage
ansegere pa lovforslag, give afslag pa optagelse pa lovforslag eller forelegge ansag-
ninger for Folketingets Indfedsretsudvalg med henblik pé eventuel dispensation fra
de almindelige retningslinjer.

I praksis har optagelse pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse varet ensbetyden-
de med, at ansggeren fir indfedsret, medmindre ansegeren i perioden indtil lovens
vedtagelse udviser en adferd, der gor, at betingelserne for indfedsret ikke leengere
er til stede.

En anseger, der ikke er blevet medtaget i en lov om indfedsret, kan ikke fa behand-
let en pastand ved domstolene om, at pageldende skal optages pa lovforslaget, have
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sin sag forelagt for Folketingets Indfedsretsudvalg eller tilkendes indfedsret ved lov.
Kompetencen til at fremsztte og vedtage love tilkommer efter grundloven alene
regeringen og Folketinget. Derimod vil en pastand om, at en anseger, der ikke er
blevet medtaget i en lov om indfedsret, skal have erstatning eller godtgerelse, for-
di dette strider mod Danmarks folkeretlige forpligtelser, efter omstendighederne
kunne behandles af domstolene. Se Hojesterets dom af 13. september 2013 i sag
306/2012 tryke i Ugeskrift for Retsvasen 2013, side 3328.

Nedenfor folger dels en beskrivelse af proceduren for behandling af ansegninger
om naturalisation, dels en beskrivelse af de betingelser for at blive optaget pé et
forslag til lov om indfedsrets meddelelse, der har varet geldende i den undersegte
periode. I den forbindelse gennemgas ogsd de folkeretlige forpligtelser, der folger af
1961-konventionen og bernekonventionen.

2.1.4.1 Naturalisationsproceduren®
2.1.4.1.1 Indfedsretskontorets organisation og placering

Den praktiske behandling af ansegninger om naturalisation er i hele undersogel-
sesperioden foregdet i Indfedsretskontoret. Kontoret var fra undersogelsesperiodens
start i 1991 indtil 25. januar 1993 en del af Indenrigsministeriet, Kommunalaf-
delingen, senere Administrativ Afdeling. 25. januar 1993 blev kontoret en del af
Justitsministeriet, Lovafdelingen. Den 27. november 2001 blev Indfadsretskontoret
overfort til det nyoprettede Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration,
hvor kontoret blev en del af Udlzndingeafdelingen. Den 3. oktober 2011 blev

kontoret igen placeret i Justitsministeriet, Lovafdelingen.

Kontoret har i hele perioden veret ledet af en kontorchef, der er blevet bistdet af
en souschef og kontorfunktionzrer. Hertil kommer et antal juridiske fuldmagtige,
der er oget i undersogelsesperioden. I 1995 var der ingen, i 2005 fire og i 2008 14
juridiske fuldmegtige ansat.

Kontoret har bl.a. den serlige funktion at fungere som en form for sekretariat for
Folketingets Indfedsretsudvalg. I Integrationsministeriets redegerelse af 7. marts
2011 til statsministeren om ministeriets behandling af ansegninger om indfedsret
fra statslose personer fodt i Danmark er det beskrevet siledes:

3 Afsnittet beskriver alene hovedtrakkene i proceduren. I ovrigt kan henvises til Eva Ersbell, Dansk indfedsret i international
og historisk belysning, 2008, Birgit Kleis og Niels Beckman, Indfedsretsloven med kommentarer, 2004, og til de cirkule-
reskrivelser og indfedsretsaftaler, som er udstedt og indgdet i perioden. Medmindre andet er anfort, tilsigter beskrivelsen at

angd hele den undersogte periode. Da beskrivelsen alene angar hovedtrazkkene, omtales mindre vasentlige zndringer ikke.
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”Indfedsretskontoret fungerer i forhold til behandlingen af ansegninger om
naturalisation som en slags sekretariat for Folketinget (Indfedsretsudvalget),
idet kontoret pa Folketingets vegne gennemgar, om ansegerne opfylder de af
et flertal i Folketinget opstillede betingelser for opnéelse af dansk indfedsret.

Udover ansegninger behandler kontoret ogsd anmodninger om genoptagelse
af sager, hvor ansegeren tidligere har fiet afslag pd ansegning om naturalisa-
tion.

Denne form for sagsbehandling betyder, at integrationsministeren ikke — som
pé det ovrige udlendingeomride — ser enkeltsager, fir forelagt praksisnotater
og lignende.

Ministeren har det politiske ansvar for kontorets arbejde i Integrationsministe-
riet, men kontoret har altid haft den dobbelthed, at det p& den ene side er et
almindeligt sagsbehandlerkontor i ministeriet og pa den anden side er et direk-
te sekretariat i forhold til folketingsudvalget. Som led i sekretariatsbetjeningen
har kontorets chef ogsé traditionelt kunnet holde meder direkte med Indfeds-
retsudvalgets formand, ligesom kontorchefen og nogle af dennes medarbejdere
deltager i Indfedsretsudvalgets moder.”

2.1.4.1.2 Antallet af ansogninger mv.

Midt i 1990-erne modtog Indfedsretskontoret ca. 5.000 nye ansggninger om ind-
fodsret arligt. Hertil kom anmodninger om genoptagelse efter afslag.
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Antallet af afggrelser om optagelse pa lovforslag om indfedsrets meddelelse og afslag
pa optagelse har i perioden 2001-2011 veret siledes:

Afgorelser om naturalisation pr. dr, 2001-2011 og afslagsfrekvens

Antal optagne pd | Antal afslag pd an- | Samlet antal afge- | Afslag méle i pro-

lovforslag om ind- | segning om dansk | relser af ansegninger | cent af det samlede

fodsrets meddelelse | indfodsret ved om dansk indfedsret | antal afgorelser om

pr. ar naturalisation pr. dr |ved naturalisation | naturalisation

pr. ar

2001 9.828 1.896 11.724 16,2
2002 3.228 2.537 5.765 44
2003 4.251 4.250 8.501 50
2004 6.328 3.263 9.591 34
2005 5.497 2.144 7.641 28
2006 4111 1.832 5.943 30,8
2007 3.798 5.374 9.172 58,6
2008 4.595 8.669 13.264 65,4
2009 2.607 3.438 6.045 57
2010 3.033 1.894 4.927 38
2011 2.887 1.228 4.115 30

Kilde: Statsborgerskab, Institut for Menneskerettigheder, maj 2012. Baseret p4 statistiske oplysninger afgivet af Justitsministeriets
Indfedsretskontor, foraret 2012.

2.1.4.1.3 Ansegning indgives til politiet

Ansegninger om naturalisation blev indgivet pd et serligt ansegningsskema til
politidirektoren i den kreds, hvor ansegeren boede. Der skulle betales et gebyr pd
1.000 kr. Politiet gennemgik anspgerens oplysninger og sagens bilag sammen med
ansegeren og sorgede for, at ansegeren havde forstiet betydningen af, at oplysnin-
ger og erkleringer blev afgivet pa tro og love. Herefter sendte politiet sagen til det
ministerium, der behandlede sager om indfedsret.

Indtil 2002 skulle politiet vurdere, om ansegeren opfyldte kravet om at kunne del-
tage ubesvaret i en almindelig samtale pd dansk. I indfedsretsaftalen fra 2002 blev

det bestemt, at sprogkundskaber skulle dokumenteres pd anden méde.

12011 blev det besluttet, at ansggninger fra statslase fedt i Danmark skulle indgives
direkte til ministeriet.
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2.1.4.1.4 Indfedsretskontorets sagsbehandling
2.1.4.1.4.1 Forvaltningsretlige principper

Indfedsretskontorets sagsbehandling vedrerende anspgninger om naturalisation er
ikke forvaltningsvirksomhed, men forberedelse af lovgivning. Forvaltningslovens
sagsbehandlingsregler og andre forvaltningsretlige principper gelder siledes ikke.
Folketinget har imidlertid i 1998 ved vedtagelse nr. V 36 af 15. januar 1998 tilken-
degivet, at ” Folketinget [legger] afgarende vegt pd, ... at sikre god forvaltningsskik
i hele sagsforlobet (bl.a. offentlige og klare regler og kortere sagsbehandlingstid) ved

behandlingen af disse sager.”

I indfedsretsaftalerne fra 2002, 2005 og 2008 fremgik det i overensstemmelse her-
med, at

”Ved Integrationsministeriets behandling af ansegninger om indfedsret er der
principielt ikke tale om afggrelser i henhold il lov, men om forberedelse af
lovforslag. Den sagsbehandling, som Integrationsministeriet foretager med
henblik pd at konstatere, om en person opfylder kravene i retningslinjerne,
minder dog meget om den form for sagsbehandling, der almindeligvis udeves
af den offentlige forvaltning. Der er derfor grund til generelt at iagttage for-
valtningslovens regler og andre forvaltningsretlige principper ved behandlin-
gen af naturalisationssagerne.”

Tilsvarende fremgér nu af 2013-aftalen, der tillige indeholder en henvisning til

vedtagelse nr. V 36.

2.1.4.1.4.2 Indhentelse af oplysninger

Det er et led i Indfadsretskontorets behandling, at man indhenter oplysninger om
ansegernes eventuelle kriminelle forhold, skonomi, ophold og bopzl fra offentlige
registre.

Andre dokumenter skal ifolge ansegningsskemaerne vedlegges ansggningen, eksem-
pelvis dokumentation for sprogkundskaber og bestéet indfedsretsprove.

I 2011 kom det til at fremgé af ansegningsskemaet, at ansegere omfattet af
1961-konventionen og bernekonventionen ikke skal medsende disse dokumenter.

2.1.4.1.4.3 Afgivelse af erkleringer

Ansegere om indfedsret (og/eller deres forzldre) skal ud over at underskrive an-
sogningsskemaerne underskrive erkleringer om kriminalitet, forfalden geld til det
offentlige (2002-2005) og fra 2002 en erklering om troskab og loyalitet over for
Danmark.
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I 2011 kom det til at fremgd af ansogningsskemaet, at ansegere omfattet af
1961-konventionen og bernekonventionen ikke har pligt til at underskrive disse
erkleringer.

2.1.4.1.4.4 Afslag pd optagelse pé lovforslag

Det fremgdr af retningslinjerne for behandling af ansegninger om naturalisation,
at det er ministeriet, og ikke Folketinget eller Folketingets Indfedsretsudvalg, der
vurderer, om ansegerne opfylder betingelserne for at blive optaget pé et lovforslag
om indfedsrets meddelelse.

Hvis ministeriet, i praksis Indfedsretskontoret, vurderer, at betingelserne ikke er op-
fyldt, og sagen ikke skal foreleegges for Folketingets Indfedsretsudvalg med henblik
pa dispensation fra betingelserne, jf. nedenfor, sender kontoret et brev til ansegeren
med besked om, at ansegeren ikke kan blive dansk statsborger nu. Brevet indeholder
normalt en orientering om, hvilken betingelse ansegeren ikke har opfyldt, samt en
vejledning om, at ansegeren kan anmode om at fi sagen genoptaget, hvis betingel-
sen senere opfyldes.

Bortset fra enkelte afslagsgrunde forelegges afgorelser om afslag for en af kontorets
jurister. De bliver ikke forelagt for ministeren eller for Folketingets Indfedsretsud-
valg, og disse orienteres heller ikke efterfolgende om de konkrete afslag.

Kontorets afggrelser er som nzvnt et led i forberedelsen af lovforslag og kan ikke
paklages til nogen administrativ myndighed. Klager til ministeriet over afslag pé at
blive optaget pé lovforslag besvares i praksis af enten en medarbejder i Indfedsrets-
kontoret eller af ministeren.

Afslag pa optagelse pa lovforslag kan heller ikke behandles af domstolene. En anse-
ger, der ikke er medtaget i en lov om indfedsrets meddelelse, kan dog fa provet ved
domstolene, om folkeretlige forpligtelser er krenket, og om ansegeren i den anled-
ning har krav pd erstatning eller godtgerelse. Se Hojesterets dom af 13. september
2013 i sag 306/2012 tryke i Ugeskrift for Retsvasen 2013 side 3328.

2.1.4.1.4.5 Dispensation fra de almindelige retningslinjer

Det er kun et flertal i Folketinget — i praksis et flertal i Folketingets Indfedsrets-
udvalg — der kan fravige de betingelser, der fremgér af indfedsretscirkulererne/
indfedsretsaftalerne. Dette betyder, at fravigelse af bestemmelser i de almindelige
retningslinjer samt fortolkning i forbindelse med tvivlsspergsmal forelegges Folke-
tingets Indfedsretsudvalg, og der optages alene personer ved fravigelse af retnings-
linjerne (dispensation), hvis et flertal af udvalgets medlemmer stemmer herfor. Ind-
fodsretskontoret forelegger siledes jevnligt sager for Folketingets Indfedsretsudvalg
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med henblik pd stillingtagen til dispensation. I indfedsretsaftalen fra 2005 blev
det bestemt, at anmodning om dispensation for kravene om danskkundskaber og
indfedsretsprove kun kunne forelagges for Folketingets Indfedsretsudvalg, hvis der
foreld ”ganske serlige forhold”.

Hvis udvalget ikke giver dispensation, skriver Indfedsretskontoret til anspgeren, at
vedkommende ikke kan blive dansk statsborger nu.

2.1.4.1.4.6 Optagelse pa lovforslag om indfedsrets meddelelse

Pa lovforslaget optages kun personer, som opfylder betingelserne i de fastsatte ret-
ningslinjer, eller som har fiet dispensation fra Folketingets Indfedsretsudvalg. Fra
2010 er ogsé optaget personer, som opfylder betingelserne i 1961-konventionen.

Indfedsretskontoret sender i disse situationer et brev til ansegeren om, at pigel-
dende er optaget pé et lovforslag om indfedsrets meddelelse samt oplyser, hvornar
forslaget forventes behandlet. Kontoret optager samtidig ansegeren p lovforslaget.

I forbindelse med udarbejdelse og fremsettelse af lovforslag om indfedsrets med-
delelse er der udviklet den ordning, at der i forhold til hvert lovforslag er fastsat en
sikaldt lukkedato et vist tidsrum for lovforslaget forventes fremsat i Folketinget.
Ansegninger om indfedsret, som ikke er feerdigbehandlede for lukkedatoen, vil forst
kunne blive optaget pa det naste lovforslag om indfedsrets meddelelse. I perioden
fra april 1999 indtil lovforslag L 53 fremsat den 30. oktober 2008 blev lukkedagen
fastsat til 3-4 uger for lovforslagets fremsattelse. I 2008 blev det besluttet at frem-
rykke lukkedagen, siledes at den 13 2-3 maneder for lovforslagets fremsattelse. Da
lovforslagene blev fremsat i oktober og april, har lukkedatoerne siden 2008 ligget
henholdsvis medio januar og medio august.

Om lukkedatoer og baggrunden for disse hedder det i et mavebzlte af 7. februar
2008 fra Indfedsretskontoret til ministeren folgende:

”"Lukkedatoen fastszttes af praktiske grunde sd vidt mulige til fire uger for
fremsattelsen af lovforslaget i Folketinget blandt andet med henblik pa gen-
nemforelse af atheringer af relevante samarbejdsparter (Politiets Efterretnings-
tjeneste (PET), Politiets Udlendingeafdeling, Udleendingeservice og Det Cen-
trale Kriminalregister). Formélet med heringerne er at identificere ansogere
eller bipersoner pd lovforslaget, der ikke (lengere) opfylder naturalisations-
betingelserne, og som derfor skal udgi af lovforslaget for fremsettelsen heraf.
Der kan f.eks. vare tale om en anseger, der efter optagelse pa et lovforslag om
indfedsrets meddelelse er blevet sigtet for en lovovertredelse, eller at Udlen-
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dingeservice har igangsat en undersogelse med henblik pa eventuel inddragelse
af en ansogers opholdsgrundlag.

Indfedsretskontoret har hidtil givet samarbejdsparterne en heringsfrist pi ca.
14 dage, saledes at Indfedsretskontoret pd baggrund af eventuelle tilbagemel-
dinger kan na at foretage det forngdne inden fremsattelsen af lovforslaget.

Séfremt det f.eks. af oplysningerne fra Det Centrale Kriminalregister fremgar,
at en anseger pi lovforslaget er blevet sigtet, vil Indfedsretskontoret relative
hurtigt kunne fjerne den pageldende anseger fra lovforslaget med efterfolgen-
de orientering af ansegeren herom.

For s& vidt angdr PETs vurdering af ansegere optaget pé et lovforslag folger
det af § 21 i cirkulereskrivelse nr. 9 af 12. januar 2006 om naturalisation, at
sdfremt justitsministeren meddeler, at det af Politiets Efterretningstjeneste vur-
deres, at en ansgger om indfedsret kan vare en fare for landets sikkerhed, fore-
legges sagen Folketingets Indfedsretsudvalg med indstilling om udelukkelse af
den pdgzldende fra optagelse pd et lovforslag om indfedsretsmeddelelse i en
narmere angiven periode. Sddanne sager vil blive forelagt Indfedsretsudvalget
umiddelbart inden fremszttelsen af lovforslaget.”

Det fremgar videre af mavebzltet, at PET og Justitsministeriet havde haft vanskeligt
ved at overholde heringsfristen pé ca. 14 dage, hvilket havde gjort det vanskeligt for
Indfedsretskontoret at forelegge sager for Folketingets Indfedsretsudvalg i medfor
af § 21-proceduren. Indfedsretskontoret foreslog derfor, at man med virkning fra
det lovforslag, der ville blive fremsat i oktober 2008, fastsatte lukkedagen til ca. 3
maneder for lovforslagets fremszttelse.

Hvis en person omfattet af et fremsat lovforslag om indfedsrets meddelelse ikke
leengere opfylder de almindelige betingelser, eksempelvis fordi pdgzldende er blevet
sigtet for en lovovertredelse, fremsatter ministeren et 2ndringsforslag til loven.

2.1.4.1.5 Folketingets behandling af forslag til lov om indfedsrets meddelelse
Ministeren fremsztter forslag til lov om indfedsrets meddelelse. Indtil 2002 blev der
fremsat tre arlige lovforslag, og herefter blev der fremsat forslag to gange om aret i
henholdsvis oktober og april. Lovforslagene behandles pd samme méide som andre
lovforslag med tre behandlinger i folketingssalen, udvalgsbehandling og mulighed
for at fremsatte @ndringsforslag.
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Efter fremsattelsen af lovforslaget sender Integrationsministeriet en oversigt over
personer pa forslaget fordelt efter nationalitet. Efter 1. behandlingen af forslaget
sender ministeriet forskellige oversigter til Folketingets Indfedsretsudvalg til brug
for udvalgsbehandlingen af lovforslaget og partiernes stillingtagen til eventuelle
private @ndringsforslag. Det drejer sig eksempelvis om personer, som er optaget
efter at have varet forelagt for Folketingets Indfedsretsudvalg, og personer idemt

frihedsstraf.

Nér lovforslaget er vedtaget ved 3. behandlingen, stadfastet af dronningen og trddt i
kraft ugedagen efter stadfestelsen, har personerne omfattet af loven erhvervet dansk
indfedsret.

2.1.4.2 Betingelser for at erhverve indfedsret ved naturalisation

2.1.4.2.1 Grundlovens § 44

I grundlovens § 44 hedder det, at ingen udlending kan fi indfedsret uden ved lov.
Bestemmelsen indeholder ikke en materiel normering af, hvem der skal have dansk
indfedsret, og der er heller ikke i andre bestemmelser i grundloven nogen regulering

heraf.

2.1.4.2.2 Praksis i Folketingets Indfedsretsudvalg og politiske aftaler om ind-
fodsret

I hele den undersegte periode har der varet retningslinjer, som Indfedsretskontoret

har benyttet i forbindelse med udarbejdelsen af lovforslag. Det drejer sig om fol-

gende:

* Indenrigsministeriets cirkulere nr. 17 af 2. februar 1990 om dansk ind-
fodsret (naturalisation)(til politiet og Kebenhavns magistrat).

¢ Indfedsretskontorets kontorcirkulere af 2. februar 1990 om naturalisation
uden samrid m.v.

* Indenrigsministeriets cirkulere nr. 11077 af 6. februar 1992 om dansk
indfedsret ved naturalisation — &ndret ved Justitsministeriets cirkulereskri-
velser nr. 11303 af 2. juni 1995 og nr. 11017 af 15. januar 1997 til politi-
mestrene (Politidirektoren i Kobenhavn).

 Justitsministeriets cirkulere nr. 132 af 3. oktober 1997 om dansk indfads-
ret ved naturalisation.

* Justitsministeriets cirkulere nr. 90 af 16. juni 1999 om dansk indfedsret
ved naturalisation.
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* Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations cirkulereskrivelse
nr. 55 af 12. juni 2002 om nye retningslinier for optagelse pé lovforslag om
indfedsrets meddelelse vedlagt aftale om indfedsret af 7. maj 2002.

* Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations cirkulereskrivelse
nr. 9 af 12. januar 2006 om naturalisation vedlagt aftale om indfedsret af
8. december 2005.

* Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations cirkulereskrivelse
nr. 61 af 22. september 2008 om naturalisation vedlagt aftale om indfeds-
ret af 22. september 2008.

* Justitsministeriets cirkulereskrivelse nr. 9253 af 6. juni 2013 om naturali-
sation vedlagt aftale om indfedsret af 23. maj 2013.

Det fremgar af cirkulzrerne fra 1990 og 1992, at retningslinjerne var fastsat i samar-
bejde mellem Folketingets Indfedsretsudvalg og Indenrigsministeriet. Andringerne
til 1992-cirkularet angav at vaere besluttet eller fastsat af Folketingets Indfedsrets-
udvalg. 1997- og 1999-cirkuleret angiver at vere fastlagt ved eller at beskrive den
praksis, som Folketingets Indfedsretsudvalg fulgte i forbindelse med behandling af

ansggninger om naturalisation.

Cirkulereskrivelserne for 2002, 2006 og 2008 var vedlagt aftaler om indfedsret
indgdet mellem regeringspartierne Venstre og Det Konservative Folkeparti og Dansk
Folkeparti. Cirkulareskrivelsen fra 2013 var vedlagt aftale indgdet mellem Socialde-
mokratiet, Socialistisk Folkeparti, Radikale Venstre og Enhedslisten. Det anfores, at
partierne ved aftalerne fastlagde de fremtidige generelle retningslinjer for ministe-
rens udarbejdelse af lovforslag om indfedsrets meddelelse (naturalisation).

Det fremgik af kontorcirkuleret fra 1990, at Folketingets Indfadsretsudvalg og mi-
nisteriet havde aftalt, at optagelse pé forslag til lov om indfedsrets meddelelse uden
forudgiende samrad som hovedregel kun kunne finde sted, nir det métte anses for
utvivlsomt, at alle de betingelser, der var stillet i cirkuleret, var opfyldt. Det fremgik
af cirkulererne fra 1997 og 1999, at retningslinjerne i cirkulererne kun kunne fra-
viges af Folketinget. I aftalerne vedlagt cirkulereskrivelserne fra 2002, 2006, 2008
og 2013 anfores det tilsvarende, at retningslinjerne beskriver de krav, der skal vare
opfyldt for, at regeringen uden foreleggelse for Folketingets Indfedsretsudvalg kan
optage en ansgger pé et lovforslag om indfedsrets meddelelse.

Erhvervelse af indfodsret



Retsgrundlaget for erhvervelse af indfedsret. Retsvirkninger af indfedsret

Retningslinjerne har i hele perioden indeholdt krav vedrerende danskkundskaber,
restancer/geld til det offentlige, vandel og ophold her i landet. Disse krav er lo-
bende blevet skerpet, ligesom de almindelige betingelser for at blive optaget pé et
lovforslag om indfedsrets meddelelse er blevet udvidet med krav om selvforsergelse
og kendskab til danske samfundsforhold, dansk kultur og historie (dokumenteret
ved bevis for en serlig indfedsretsprove). De vasentligste almindelige betingelser
gennemgds nedenfor.

2.1.4.2.2.1 Danskkundskaber

Der har i hele den periode, som undersogelsen vedrerer, veret stillet krav til dansk-
kundskaberne hos de ansegere, der har segt om dansk indfedsret ved naturalisation.
Det fremgik séledes af § 1 i cirkulererne fra 1990 og 1992, at naturalisation kun
kunne meddeles personer, der havde erhvervet s& godt et kendskab til det danske
sprog, at de kunne klare sig p& dansk. Af kontorcirkuleret fra 1990 fremgik, at det
dog ikke var et krav, at ansegeren kunne lese og skrive dansk. For de ansogere, der
ikke havde et s& godt kendskab til det danske sprog, at de kunne gore sig forstaelige
pa dansk, var der i cirkulerernes § 7 en bestemmelse, hvorefter disse alligevel kunne
naturaliseres, hvis der i det enkelte tilfzlde foreld serlige omstendigheder, der kunne
begrunde en fravigelse fra udgangspunkeet.

I cirkuleret fra 1997 fremgik sprogkravet af § 24. Det var herefter en betingelse, at
ansegeren uden brug af omskrivninger eller andre sprog og med den accent, som
er naturlig, kunne deltage ubesveret i en almindelig samtale pa dansk. Cirkularet
indeholdt ikke en serskilt dispensationsbestemmelse for s& vidt angir kravet til
danskkundskaber, men det fremgik af cirkulerets § 1, stk. 2, at retningslinjerne i
cirkuleret kunne fraviges af Folketinget.

Cirkuleret fra 1999 indeholdt i § 23, stk. 1, samme krav til danskkundskaber, som
fremgar af cirkuleret fra 1997. § 23, stk. 2, indeholdt en undtagelsesbestemmelse,
hvorefter ansegere, der ikke opfyldte kravet til danskkundskaber, alligevel kunne
naturaliseres, hvis de 1) var over 65 4r og havde opholdt sig i Danmark i mindst 15
ar, 2) pd grund af psykisk sygdom, f.eks. som felge af tortur, ikke ville veere i stand
til at lere dansk i tilstrekkelig grad, eller 3) pd grund af fysisk eller psykisk sygdom
eller handicap var ude af stand til at tale eller kun i ringe grad besad et talesprog.

Indtil 2002 var det i forste rekke politiet, der pd baggrund af en samtale med
ansggeren i forbindelse med, at ansegningen blev indgivet, vurderede ansegerens
danskkundskaber. Ministeriet gennemforte endvidere i et vist omfang samtaler med
ansegere.
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Fra 2002 blev kravet til ansogernes danskkundskaber skarpet med ikrafteredel-
sen af aftalen fra 2002. Det fremgik séledes af § 25, at det var en betingelse for
optagelse pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse, at anspgeren dokumenterede
danskkundskaber og kendskab til danske samfundsforhold, dansk kultur og historie
ved bevis for en af fire neermere opregnede prover fra sprogcentre og det ovrige
uddannelsessystem, heriblandt Folkeskolens afgangsprove 9. eller 10. klasse og de
gymnasiale uddannelser (det almindelige gymnasium og det tekniske gymnasium).
Det var herefter ikke politiet, der skulle vurdere, om ansegerne opfyldte sprogkra-
vene. Undtagelsesbestemmelsen blev samtidigt begranset, idet reglen i cirkuleret fra
1999 for ansegere pd over 65 ar ikke blev viderefort i cirkulereskrivelsen. Ansegere,
der ikke opfyldte disse krav, kunne kun optages pa et lovforslag, hvis det var beslut-
tet af Folketingets Indfodsretsudvalg, jf. § 25, stk. 4. Sagerne kunne forelegges for
udvalget, hvis ganske szrlige forhold, f.eks. af familiemassig karakter, kunne tale for

at meddele den pagzldende dansk indfedsret.

I aftalen om indfedsret fra 2005 blev kravet til danskkundskaber skerpet bl.a. si-
ledes, at Sprogcentrenes Almenprove 1 ikke leengere var tilstrekkelig. Det kom nu
ogsd til at fremg3, at Folkeskolens afgangsprove skulle vere bestiet med et gennem-
snit pi mindst 6 i danskdiscipliner bortset fra orden, hvilket dog allerede blev hind-
havet i praksis. Samtidig blev det i et bilag til cirkulereskrivelsen opregnet, hvilke
prover m.v. som blev anset for forneden dokumentation for ansegerens danskkund-
skaber. Af bilaget fremgik endvidere, at der ikke stilledes krav om dokumentation
for danskkundskaber m.v. for bern under 12 &r. For born, der var fyldt 12 r, men
ikke havde aflagt Folkeskolens afgangsprove efter 9. eller 10. klasse, ansés en udta-
lelse fra ansggerens skole om, at ansegerens danskkundskaber, kendskab til danske
samfundsforhold, dansk kultur og historie var pd et niveau svarende til dét, der
kunne forventes af et barn pa den pagzldende ansegers alderstrin, som tilstrkkelig.
Kravene til at personer, der pa grund af sygdom ikke opfyldte sprogkravet, kunne
optages pa et lovforslag, blev skaerpet, idet sygdommen nu skulle vere af "meget
alvorlig karakter”. Afggrelsen af, om ansegeren skulle optages pa et lovforslag, blev
flyttet fra ministeriet til Folketingets Indfedsretsudvalg, der skulle have sagen fore-
lagt, ndr ganske serlige forhold talte herfor.

Bestemmelsen i § 24 i aftalen om indfedsret fra 2005 om krav til danskkundskaber
blev viderefort uzndret i § 24 i aftalen fra 2008. Det fremgik dog indledningsvist
af cirkulereskrivelsen, at aftalen indebar en skerpelse af kravet om dokumentati-
on for en ansggers danskkundskaber. Ansegere skulle siledes nu aflegge og bestd
sprogcentrenes Prove i Dansk 3 eller en af de i bilaget angivne prover, der var pd
niveau med denne prove, med et karaktergennemsnit pa mindst 4 efter 7-trinsska-
laen, hvilket svarer til 7 pa 13-skalaen. Bilagets punkter om sprogkrav for born blev
viderefert uden @ndring.

Erhvervelse af indfodsret



Retsgrundlaget for erhvervelse af indfedsret. Retsvirkninger af indfedsret

I aftalen om indfedsret fra 2013 blev kravet til danskkundskaber lempet, siledes at
ansegerne alene skulle bestd danskuddannelsernes Prove i Dansk 2 eller en tilsva-
rende prove.

2.1.4.2.2.2 Vandel (kriminalitet)

I hele den periode, som undersogelsen vedrerer, har straffe for kriminalitet af en vis
grovhed betydet, at naturalisation ikke kunne ske for udlebet af en periode (karens-
tid) fastsat ud fra lovovertredelsens art og/eller sanktionens art og lengde.

Vandelskravet fremgik af § 4 i cirkulererne fra 1990 og 1992. Bedestraf for baga-
telforseelser var ikke til hinder for naturalisation. Kontorcirkuleret fra 1990 preci-
serede nermere, hvad der skulle forstds ved bagatelforseelser. Badestraf for grovere
forhold, herunder for overtradelse af straffeloven og skatte- og afgiftslovgivningen,
udelukkede ansggere fra naturalisation i mindst 5 &r fra gerningstidspunktet. Bader
i ovrigt var til hinder for naturalisation i 3 &r fra gerningstidspunktet. Betingede
domme og tiltalefrafald pa vilkar af straffri vandel var til hinder for naturalisation i
den provetid, der var fastsat i dommen eller tiltalefrafaldet. Ubetinget frihedsstraf
pé indtil 3 méneders feengsel var til hinder for naturalisation i 5 ir fra gerningstids-
punktet. Frihedsstraf pd 3 méineder eller derover og andre frihedsberevende for-
anstaltninger (f.eks. anbringelse i hospital for sindslidende eller forvaring) var til
hinder for naturalisation i et skensmassigt fastsat tidsrum, som normalt ikke kunne
vere mindre end 7 dr fra gerningstidspunktet og 10 r, hvis frihedsstraffen var pd
1 4r eller derover. Karenstiderne for frihedsstraffe og bedestrafte blev skeaerpet ved
@ndringscirkulereskrivelserne fra 1995 og 1997.

Det fremgar af § 17 i cirkuleret fra 1997, at ansogere, der var straffet, ikke kunne
naturaliseres for udlgbet af en vis karenstid, som athang af lovovertredelsen og af
sanktionens art og lengde, jf. oversigten i bilaget til cirkuleret.

Ved cirkuleret blev endvidere indsat en bestemmelse, hvorefter ansegere, der var
sigtet for en lovovertredelse, ikke kunne naturaliseres. Den 2. februar 1995 havde
Folketingets Indfedsretsudvalg anmodet justitsministeren om at drage omsorg for,
at personer, der blev optaget pé fremtidige lovforslag om indfedsrets meddelelse, og
som efter fremsattelsen heraf blev sigtet for kriminelle forhold, udgik af lovforslaget,
inden dette blev vedtaget. Denne bestemmelse blev viderefort i de senere cirkulerer
og aftaler.

§ 17 i cirkuleret fra 1999 svarede i det veesentlige til bestemmelsen om vandelskravet
i 1997-cirkularet. Karenstiderne var ligeledes angivet i et bilag til cirkuleret.
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I indfedsretsaftalen fra 2002 blev § 19 om kriminalitet suppleret i forhold til be-
stemmelsen i 1999-cirkuleret, idet det nu fremgik, at ansegere, der var idemt udvis-
ning for bestandigt eller idemt ubetinget frihedsstraf i 2 &r eller derover, ikke kunne
optages pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse, heller ikke efter udlgbet af en
karenstid. Endvidere blev karenstiderne forlenget.

Som en ny betingelse for optagelse pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse angav
indfodsretsaftalens § 20, at ansegere pa tro og love skulle afgive oplysninger om
eventuelle kriminelle forhold begdet i Danmark eller i udlandet.

Aftalen foreskrev endvidere som noget nyt i § 21, at en sag om naturalisation skulle
forelegges for Folketingets Indfedsretsudvalg, hvis justitsministeren meddelte, at
Politiets Efterretningstjeneste vurderede, at en anseger kunne vere til fare for landets
sikkerhed. Béde § 20 og § 21 er viderefert i de senere indfedsretsaftaler.

I forhold til indfedsretsaftalen fra 2002 var § 19 i aftalen fra 2005 suppleret med et
krav om, at ansegere som betingelse for at blive optaget pa et lovforslag om indfeds-
rets meddelelse skulle erklere, at de ikke havde gjort sig skyldig i forhold omfattet
af straffelovens kapitel 12 og 13. Urigtig erklering herom ville kunne bevirke fra-
kendelse af indfedsret i medfer af § 8 A i lov om dansk indfedsret. Endvidere angav
aftalen fra 2005, at ansegere, der var idemt en ubetinget frihedsstraf pd mindst 60
dage for overtredelse af straffelovens kapitel 12 og 13 samt ansegere, der var idemt
udvisning for bestandigt eller idemt ubetinget frihedsstraf i 12 ar eller derover,
ikke kunne optages pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse. Af et bilag til aftalen
fremgik, at visse karenstider blev forleenget.

Bestemmelserne om kriminalitet, som fremgik af indfedsretsaftalen fra 2005, blev
uden @ndringer viderefort i aftalerne fra 2008 og 2013.

2.1.4.2.2.3 Geld til det offentlige

Der har i hele den periode, som undersogelsen vedrorer, veret stillet krav om, at
ansegere ikke md have visse former for geld til det offentlige. Det fremgar saledes af
§ 6 i cirkulererne fra 1990 og 1992, at ansegere, der var i restance med skatter eller
afgifter, ikke kunne forvente at fi dansk indfedsret, medmindre restancen skyldtes
forhold, der ikke kunne leegges ansegerne til last. Endvidere kunne der ses bort fra
restancen, hvis ansegerne overholdt en betalingsaftale indgiet med myndighederne.
Tilsvarende for sd vidt angdr underholdningsbidrag udbetalt forskudsvis af det
offentlige og andre familieydelser samt tilbagebetalingspligtige ydelser efter lov
om social bistand, som ansegerne ikke havde refunderet det offentlige eller fiet
eftergivet, jf. § 5 i cirkulererne. I kontorcirkuleret fra 1990 var angivet en rekke
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situationer, hvor ansegere kunne optages pa et lovforslag uden samrad, selv om de
havde geld af den navnte karakter.

Efter § 18 i cirkuleret fra 1997 kunne ansegere, der var i restance med tilbagebeta-
lingspligtige ydelser efter bistandsloven, bernebidrag udbetalt forskudsvis af det of-
fentlige, daginstitutionsbetaling, tilbagebetaling af for meget udbetalt boligstette og
tilbagebetaling af boligindskudslan ikke optages pa et forslag til lov om indfedsrets
meddelelse. Restancen var imidlertid ikke til hinder for naturalisation, hvis der un-
der visse betingelser var indgdet en afdragsordning eller aftale om lgnindeholdelse,
ordningen var overholdt i periode pa mindst 12 mineder — 18 méaneder hvis restan-
cen var pa 25.000 kr. eller derover — og gelden blev nedbragt ved afdragene. 1990
og 1992 cirkulerernes bestemmelser for s& vidt angér ansegere med skatte- eller
afgiftsrestancer blev viderefort i § 22 i 1997-cirkuleret. Hvis den samlede restance
til det offentlige oversteg 50.000 kr., skulle sagen forelegges for Indfedsretsudvalget
med henblik pa udvalgets stillingtagen til, om ansegerne kunne optages pa forslag
til lov om indfedsrets meddelelse. Selv om der ikke foreld en tilbagebetalingsaftale,
kunne ansegere, der var i restance med visse tilbagebetalingspligtige ydelser efter bi-
standsloven, blive optaget pa et forslag til lov om indfedsrets meddelelse, hvis de var
uden beskeftigelse, ikke havde anden indtegt end bistandshjlp og ikke inden for
rimelig fremtid havde udsigt til at opnd lonnet beskeftigelse eller indtegt i ovrigt.

I cirkuleret fra 1999 blev karakteren af restancer til det offentlige, som kunne med-
fore, at der ikke kunne meddeles naturalisation, viderefort 1 §§ 18-22. Det samme
gjorde muligheden for lempelse i de tilfelde, hvor der var indgdet og overholdt en
tilbagebetalingsaftale. Cirkuleret indeholdt endvidere en bestemmelse, hvorefter
ansegerne kunne optages pa forslag til lov om indfedsrets meddelelse, selv om der
ikke foreld en tilbagebetalingsaftale, hvis myndighederne havde givet henstand med
tilbagebetalingen eller eftergivet restancen begrundet med forhold, der ikke kunne
leegges ansogerne til last, f.eks. sygdom, arbejdsloshed eller pibegyndt uddannelse.
Endvidere kunne naturalisation meddeles, hvis ansegerne var uden beskaftigelse,
ikke havde anden indtegt end bistandshjelp og ikke inden for en rimelig fremtid
havde udsigt til at opnd lennet beskaftigelse eller indtagter i gvrigt. Graensen for
restancer, som krevede foreleggelse for Folketingets Indfedsretsudvalg forud for

eventuel optagelse pd forslag til lov om indfedsrets meddelelse, blev forhgjet til
100.000 kr.

1999-cirkularets krav om, at ansegerne ikke matte have bestemte typer af geld til
det offentlige, blev viderefert i §§ 22-24 i indfedsretsaftalen fra 2002. Muligheden
for at blive naturaliseret trods geld til det offentlige i tilfelde af, at ansogerne havde
overholdt en tilbagebetalingsordning, havde opnéet henstand eller eftergivelse af
drsager, der ikke kunne legges ansegerne til last eller var uden anden indtegt end
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bistandshjelp, udgik sammen med bestemmelsen om foreleggelse for Folketingets
Indfedsretsudvalg.

Indfedsretsaftalen angav videre som en ny betingelse for optagelse pé et forslag til
lov om indfedsrets meddelelse, at ansogerne oplyste pa tro og love, hvorvidt de
havde eller inden for de seneste 10 ar havde haft geld, der oversteg 50.000 kr. til
det offentlige.

Indfedsretsaftalerne fra 2005, 2008 og 2013 videreforte 2002-aftalens bestemmelse
om de typer af forfalden geld til det offentlige, der var til hinder for at blive optaget
pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse. Bestemmelsen om tro- og loveerklering
fra 2002-aftalen vedrorende geld til det offentlige blev dog ikke medtaget i de
senere aftaler.

2.1.4.2.2.4 Selvforsorgelse

I 2002-aftalens § 24 blev det stillet som en betingelse for optagelse pé et lovforslag
om indfedsrets meddelelse, at ansogeren afgav oplysninger pi tro og love om, hvor-
vidt pigeldende modtog eller inden for de seneste 10 &r havde modtaget lobende
ydelser efter aktivloven. Dette gjaldt dog kun, hvis den periode, hvor ansggeren
havde modtaget sddanne ydelser, sammenlagt oversteg 1 &r.

1§ 23 i aftalen fra 2005 blev det stillet som en betingelse for optagelse pé et lovfor-
slag om indfedsrets meddelelse, at ansegeren var selvforsergende. Herved forstod
man, at ansegeren ikke modtog hjalp efter lov om aktiv social politik eller inte-
grationsloven og inden for de seneste 5 &r ikke havde modtaget sddanne ydelser
i mere end sammenlagt 1 ar. Ifolge aftalen skulle enkeltstdende ydelser af mindre
belgbsmaessig storrelse, der ikke direkte var relateret til forsergelse, eller ydelser, der
matte sidestilles med len eller pension eller tradte i stedet herfor, ikke indga ved
vurderingen af, hvorvidt ansegerne var selvforsergende.

1§ 23 i aftalen fra 2008 blev kravet om selvforsorgelse skerpet sdledes, at ansegere
ikke m3 have modtaget de navnte ydelser inden for det seneste ir forud for frem-
szttelse af et lovforslag om indfedsrets meddelelse og inden for de seneste 5 ar ikke
md have modtaget sidanne ydelser i mere end sammenlagt 6 maneder.

1§ 23 i aftalen fra 2013 blev kravet om selvforsergelse lempet sdledes, at man mé

have modtaget offentlig hjlp i en periode pd op til 2 &r og 6 méneder inde for de
seneste 5 ar.
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2.1.4.2.2.5 Ophold

Det har i hele den periode, som undersegelsen vedrerer, veret stillet krav til anse-
gere om dansk indfedsret om ophold i Danmark af en vis varighed samt tilladelse
til varigt ophold i Danmark.

I cirkulererne fra 1990 og 1992 fremgik dette af § 1, stk. 1, og § 2, stk. 6. Op-
holdsperioden regnedes fra det tidspunkt, hvor ansegeren forste gang fik opholds-
tilladelse. For s& vidt angdr varigheden af opholdet forud for optagelse pé lovforslag
om indfedsrets meddelelse fremgar det af § 2 i cirkulererne, at statsborgere fra de
nordiske lande skulle have opholdt sig lovligt i landet i mindst 2 4r og andre ud-
lzendinge i mindst 7 4r, dog kun 6 ar uafbrudt ophold for si vidt angér personer,
der var anerkendt som flygtninge i henhold til FN-konventionen af 1951 om flygt-
ninges retsstilling og personer, som matte ligestilles hermed. Cirkularet indeholdt
lempeligere opholdskrav for bl.a. personer, der var gift med danske statsborgere,
personer, der var kommet til Danmark inden det 15. ir, og personer, der havde fet
en vasentlig del af deres almindelige eller faglige uddannelse i Danmark.

Cirkulererne fra 1997 og 1999 videreforte i §§ 3-4 de almindelige krav til ophold
og varigheden af opholdet, mens der var fastsat mere detaljerede regler for serlige
persongrupper.

I'§ 7 i indfedsretsaftalen fra 2002 blev det almindelige krav til varigheden af ophol-
det skarpet, siledes at kravet til ophold for personer, der er anerkendt som flygt-
ninge, personer, der métte sidestilles hermed, og statslgse personer blev hevet med
1 4r dl 8 &r, og kravet til ophold for andre udlendinge blev havet med 1 ar ¢l 9
drs uafbrudt ophold. Kravet til varigheden af nordiske statsborgeres ophold forblev
uendret 2 r.

Kravet til varigheden af opholdet viderefortes uaendret i aftalerne fra 2006 og 2008.
Der er i 2013 sket visse 2ndringer for ansegere, der har mattet opholde sig i udlan-
det pa grund af ®gtefellens arbejde for danske interesser.

2.1.4.2.2.6 Kendskab til danske samfundsforhold, dansk kultur og historie

I indfedsretsaftalen fra 2002 blev det indfgjet som en betingelse for optagelse pa
et lovforslag om indfedsrets meddelelse, at ansegeren dokumenterede kendskab til
danske samfundsforhold, dansk kultur og historie. Kravet blev anset for opfyldt,
hvis ansegeren dokumenterede at have bestiet en af proverne fra sprogcentrene eller
det gvrige uddannelsessystem.

I 2005-aftalen blev det bestemt, at ansegerne skulle dokumentere deres kendskab
til danske samfundsforhold, dansk kultur og historie ved at bestd en serlig indfeds-
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retsprove, jf. § 24. Den praktiske gennemforelse af proverne blev iverksat efter ved-
tagelse af lov af 7. juni 2006 om indfedsretsprove, der bemyndigede integrations-
ministeren til at fastsztte regler om etablering og atholdelse af en indfodsretsprove.

Ministeren fastsatte de nermere bestemmelser om indfedsretsproven i bekendt-
gorelse nr. 278 af 22. marts 2007, der trddte i kraft den 31. marts 2007. Ifolge §
6 i bekendtgorelsen skulle provedeltagerne ved afleggelse af proven dokumentere
at have opnéet kendskab til Danmark og danske samfundsforhold, herunder den
danske politiske styreform, det danske velfeerdssamfund, Danmarks forhold til om-
verdenen samt at have opndet kendskab til storre veesentlige epoker samt konkrete
begivenheder og personligheder i Danmarks historie, der havde haft betydning for
udviklingen af det danske samfund. Endvidere skulle provedeltagerne dokumentere
at have opndet kendskab til centrale aspekter af dansk kultur og det sociale sam-
fundsliv i Danmark og at have opnéet kendskab til aktuelle forhold og begivenheder

i det danske samfund.

Indfedsretsproven, der skulle holdes to gange om dret i henholdsvis juni og decem-
ber, bestod af et opgavehafte med 40 multiple choice spargsmal, som skulle besvares
skriftligt og individuelt uden brug af hjelpemidler pa indtil 60 minutter. 35 af
sporgsmalene blev udvalgt fra en offentlig tilgzengelig provebank med sporgsmal, og
5 sporgsmil vedrorte aktuelle emner. En prove var bestdet, hvis 28 af 40 sporgsmal
var besvaret korrekt.

Kravet til ansggernes dokumentation af kendskabet til danske samfundsforhold,
dansk kultur og historie blev skerpet med cirkulereskrivelsen fra 2008. Det skete
uden en @ndring af formuleringen af cirkulereskrivelsens § 24, stk. 2, om indfeds-
retsproven. I stedet udstedte ministeren en ny bekendtggrelse om indfedsretsproven,
bekendtggrelse nr. 1070 af 5. november 2008, der tridte i kraft den 10. november
2008. Indfedsretsproven bestod herefter fortsat af et opgavehafte med 40 multiple
choice sporgsmal, som skulle besvares skriftligt og individuelt uden brug af hjelpe-
midler, men nu p4 indtil 45 minutter. 35 af spergsmalene skulle nu ligge inden for
rammerne af det leeremateriale til indfedsretsproven, som ministeriet offentliggjor-
de, og 5 sporgsmil skulle fortsat vedrore aktuelle emner. En preve var bestdet, hvis
32 af 40 sporgsmal var besvaret korrekt.

Bekendtggrelsen nr. 1106 af 17. september 2010 om indfedsretsproven — der tradte
i kraft den 27. september 2010 — ophevede bekendtggrelse nr. 1070 af 5. november
2008. Bekendtggrelsen medforte 2ndringer pa en rekke punkter vedrgrende bl.a.
gennemforelsen af bedemmelsen og udstedelse af bevis for bestéelse af indfedsrets-

proven, men de indholdsmassige krav til preven, som blev fastsat i bekendtgerelse
nr. 1070 af 5. november 2008, blev viderefort.
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Ved 2013-aftalen blev indfedsretsproven @ndret til en statsborgerskabsprove, der
“vagter aspekter af det hverdagsliv og det aktive politiske liv, som meder borgerne
i et moderne samfund”. De nermere regler om proven findes i bekendtggrelse nr.
370 af 8. april 2014 om statsborgerskabspraven.

2.1.4.2.2.7 Troskab og loyalitet

Det blev indfort i § 2 i indfedsretsaftalen fra 2002, at det var en betingelse for op-
tagelse pd et lovforslag om indfedsrets meddelelse, at ansegerne lovede troskab og
loyalitet over for Danmark og det danske samfund og erklerede at ville overholde
dansk lovgivning og respektere grundleggende danske retsprincipper. Kravet blev
gentaget i § 2 i aftalerne fra 2005, 2008 og 2013.

2.1.4.2.2.8 Alder

Born opnér normalt automatisk dansk indfedsret ved fodslen eller som biperson i
forbindelse med, at forzldrene opnir indfedsret. I ovrigt har det i hele den periode,
som undersogelsen vedrorer, veret siledes, at personer under 18 ar kun kunne blive
optaget pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse, hvis de var omfattet af en af de
kategorier, der var nevnt i cirkuleret/aftalen.

Af cirkuleret fra 1990 fremgar, at bern kunne naturaliseres i forbindelse med adop-
tion, og hvis en af foreldremyndighedsindehaverne var dansk. I evrigt kunne na-
turalisation kun ske efter § 3, hvilket forudsatte, at der forela sarlige forhold, der
gjorde det onskeligt eller naturligt, at de fik dansk indfedsret.

I cirkuleret fra 1992 — efter Danmarks ratifikation af bernekonventionen — blev der
indsat folgende bestemmelse i § 3, stk. 2:

”Selvom de almindelige betingelser for naturalisation ikke er opfyldt, kan
bern, der er fodt i Danmark af statslose forzldre, og som bor her i landet,

naturaliseres selvstendigt uanset de ikke er fyldt 18 &r.”

Bestemmelsen blev viderefort 1 § 15 i cirkuleret fra 1997 med en anden formule-
ring:

”I overensstemmelse med FN-konventionen af 1989 om barnets rettigheder
kan bern, der er fodt statslose i Danmark, naturaliseres, hvis de har bopzl her

i landet.”

Bestemmelsen har i 2002, 2005 og 2008-aftalerne varet formuleret siledes i § 17:
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”I overensstemmelse med FN-konventionen af 1989 om barnets rettigheder
kan bern, der er fodt statslose i Danmark, optages pa et lovforslag om indfeds-
rets meddelelse, hvis de har bopel i landet”.

Bestemmelsen har indtil 2013 varet praktiseret sdledes, at kun ansggere, der ikke
var fyldt 18 &r pé det tidspunke, hvor loven blev vedtaget, blev anset for omfattet.
Dette blev @ndret ved 2013-aftalen, siledes at det var tilstrekkeligt, at ansegning
om naturalisation blev indgivet for det fyldte 18. ar.

Bestemmelsen findes i 2013-aftalens § 17 og § 27:

”§ 17. I overensstemmelse med FN-konventionen af 1989 om barnets rettig-
heder kan ansegere, der er fodt statslose i Danmark, optages pa et lovforslag
om indfedsrets meddelelse uden at opfylde de almindelige betingelser for na-
turalisation. Det er dog for ansggere omfattet af 1. pkt. en betingelse for opta-
gelse pi et lovforslag om indfedsrets meddelelse, at ansggningen om indfedsret
indgives inden det fyldte 18. ar, og at ansegeren har bopal her i landet.

§ 27. Ansegere, der er fodt statslose i Danmark, og som indgiver ansegning
om indfedsret inden det fyldte 18. &r, kan i overensstemmelse med FN-kon-
ventionen af 1989 om barnets rettigheder optages pa et lovforslag om indfeds-
rets meddelelse i medfor af § 17, hvis ansegeren har bopl her i landet.”

2.1.4.2.2.9 Serregler for visse grupper af ansogere

Der har i cirkulererne og aftalerne veeret fastsat serligt lempelige regler for visse
grupper af ansegere.

Siledes har opholdskravet i hele perioden varet lempet i forhold til eksempelvis
ansegere fra de nordiske lande, visse personer boende umiddelbart syd for gransen/
dansksindede sydslesvigere og for flygtninge og personer, der m3 ligestilles hermed.
Siden 1999 har opholdskravet varet lempet for alle statslose.

Af bilag 3 til aftalerne om indfedsret fra 2005, 2008 og 2013 fremgik, at bl.a.
svensk- og norsktalende ansogere og visse personer fodt i Sydslesvig ikke skulle
dokumentere deres danskkundskaber m.v.

Der har som anfert i afsnit 2.1.4.2.2.8 siden 1992 varet en serregel for born, der er

fodt statslose i Danmark. Bestemmelsen har veret placeret i et kapital, der vedrerer
”Alder” eller "Naturalisation af born”.
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Der har ikke for 2013-aftalen varet fastsat serlige regler i indfedsretscirkulererne
eller aftalerne for personer omfattet af 1961-konventionen, altsd personer, der er
fodt statslose i Danmark, og som ansgger om indfedsret mellem det 18. og 21. ar.
I 2013-aftalen hedder det:

” Naturalisation af statslose personer fodt i Danmark

§ 26. I overensstemmelse med FN-konventionen af 1961 om begrensning af
statsloshed kan ansegere, der er fodt statslose i Danmark, optages pa et lov-
forslag om indfedsrets meddelelse uden at opfylde de almindelige betingelser
for naturalisation. Det er dog for ansegere omfattet af 1. pkt. en betingelse for
optagelse pa et lovforslag om indfodsrets meddelelse, at

1) ansegeren har fast bopal her i landet,

2) ansegning indgives fra det fyldte 18. &r og inden det fyldte 21. 4r,

3) ansegeren har haft fast bopal i Danmark i 5 &r umiddelbart forud for an-
sogningens indgivelse eller i 8 ar i alt,

4) ansegeren ikke er fundet skyldig i nogen forbrydelse mod statens sikkerhed
eller er blevet idomt feengselsstraf pa 5 &r eller derover for en strafbar handling,
og at

5) ansegeren altid har veret statslos.

Stk. 2. Det er en betingelse for optagelse pé et lovforslag om indfedsrets med-
delelse i henhold til stk. 1, at ansegeren afgiver oplysninger pa tro og love om,
at ansogeren ikke er fundet skyldig i nogen forbrydelse mod statens sikkerhed
eller er blevet idemt fengselsstraf pa 5 &r eller derover for en strafbar handling.”

2.1.4.3 Internationale konventioner der forpligter Danmark til at give visse
statslgse personer dansk indfedsret

I det folgende omtales tre folkeretlige konventioner af betydning for Danmarks pligt

til at give statslose personer fodt i Danmarks dansk indfedsret, nemlig 1961-kon-

ventionen, bernekonventionen og 1997-konventionen.

2.1.4.3.1 FN’s konvention af 30. august 1961 om begraensning af statsleshed
FN’s konvention om begrensning af statsleshed blev vedtaget den 30. august 1961.
Konventionen stod aben for undertegnelse fra 30. august 1961 til 31. maj 1962, og
den tridte i kraft to &r efter datoen for deponeringen af det sjette ratifikations- eller
tiltreedelsesinstrument, hvilket var den 13. december 1975.
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Den bestemmelse, som har sterst interesse i forbindelse med kommissionens un-
dersogelse, er konventionens artikel 1, stk. 1 og 2, om staternes pligt til at give
statsborgerskab. Artiklen har folgende ordlyd pd engelsk:

“1. A Contracting State shall grant its nationality to a person born in its terri-
tory who would otherwise be stateless. Such nationality shall be granted:

(a) at birth, by operation of law, or

) upon an application being lodged with the appropriate authority,
by or on behalf of the person concerned, in the manner prescribed
by the national law. Subject to the provisions of paragraph 2 of this
article, no such application may be rejected.

A Contracting State which provides for the grant of its nationality in accordan-
ce with sub-paragraph () of this paragraph may also provide for the grant of
its nationality by operation of law at such age and subject to such conditions
as may be prescribed by the national law.

2. A Contracting State may make the grant of its nationality in accordance
with sub-paragraph (&) of paragraph I of this article subject to one or more of
the following conditions:

(a) that the application is lodged during a period, fixed by the Contrac-
ting State, beginning not later than at the age of eighteen years and
ending not earlier than at the age of twenty-one years, so, however,
that the person concerned shall be allowed at least one year during
which he may himself make the application without having to ob-
tain legal authorization to do so;

(b) that the person concerned has habitually resided in the territory of
the Contracting State for such period as may be fixed by that State,
not exceeding five years immediately preceding the lodging of the
application nor ten years in all;

(c) that the person concerned has neither been convicted of an offence
against national security nor has been sentenced to imprisonment
for a term of five years or more on a criminal charge;

(d) that the person concerned has always been stateless.”
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Ordlyden er i dansk oversettelse:

”1. En kontraherende stat skal give statsborgerret til personer, der er fodt pd
dens territorium, og som ellers ville blive statslgse. Sadan statsborgerret skal
gives

a) ved fodsel, 1 henhold til lov, eller

b) efter ansogning, som af den pagzldende selv ellers pd hans vegne indgives
til vedkommende myndighed i den af landets lovgivning foreskrevne form.
Medmindre andet folger af bestemmelserne i denne artikels stk. 2, kan en
sidan ansegning ikke afslas.

En kontraherende stat, hvis lovgivning hjemler meddelelse af statsborgerret i
overensstemmelse med punkt b) i dette stykke, kan ogsé meddele statsborger-
ret i henhold til lov under sddanne aldersmassige og andre betingelser, som
mitte veere foreskrevet i den nationale lovgivning.

2. En kontraherende stat kan gore meddelelse af statsborgerret i henhold til
denne artikels stk. 1 b) athangig af én eller flere af folgende betingelser:

a) at ansegning indgives inden for et af den kontraherende stat fastsat tidsrum,
begyndende senest med 18-ars alderen og opherende tidligst med 21-ars al-
deren, dog at der tilstds den pageldende mindst ét &r, i lobet af hvilket han i
henhold til lovgivningen kan indgive ansagning pa egne vegne uden at skulle
indhente samtykke hertil,

b) at den pigzldende har haft fast bopzl pa den kontraherende stats territori-
um i en af denne stat fastsat periode, der dog hgjst ma vaere pa fem ar umid-
delbart forud for ansegningens indgivelse, eller pa ti r i alt;

c) at den pigeldende ikke er fundet skyldig i nogen forbrydelse mod statens
sikkerhed eller er blevet idemt feengselsstraf pa fem &r eller derover for en straf-
bar handling;

d) at den pégaeldende altid har varet statslgs.”

Som et fortolkningsbidrag til ordene ”fundet skyldig i”/”convicted” findes folgende

resolution IV fra "United Nations Conference on the Elimination or Reduction of
Future Statelessness” i Geneve fra 24. marts til 18. april 1959:
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”The Conference

Resolves that for the purposes of the Convention the term “convicted” shall
mean “convicted by a final judgement of a court of competent jurisdiction™.

Som navnt ovenfor i afsnit 2.1.3.2 blev artikel 1 i praksis gennemfort i Danmark
ved lov nr. 399 af 11. december 1968, hvor bl.a. personer omfattet af konventionen
fik mulighed for at opnd indfedsret ved erklering. Danmark enskede dengang ikke
at tiltrede konventionen, navnlig som folge af muligheden for at frakende personer
statsborgerskab af politiske grunde.

Forslag til folketingsbeslutning om tiltreedelse af konventionen blev fremsat den 11.
november 1976 af udenrigsministeren. I bemarkningerne til forslaget hedder det:

i 1.

De forenede Nationers okonomiske og sociale rid optog i 1949 de problemer
til behandling, der knytter sig til statslashed. Der blev nedsat et ad hoc-ud-
valg, som fik til opgave at undersege, hvorledes der kunne gives flygtninge
og statslose en tilfredsstillende status, samt at overveje midler til afskaffelse af
statsloshedsproblemet. Danmark blev indvalgt i udvalget (reprasenteret ved
kontorchef i indenrigsministeriet Knud Larsen).

Arbejdet med spergsmaélet om flygtninge, og statslgses stilling resulterede i
FN-konventionen af 28. juli 1951 om flygtninges, retsstilling og i FN-kon-
ventionen at 28. september 1954 om statslose personers retsstilling, som blev
ratificeret af Danmark i henholdsvis 1952 og 1956.

Sporgsmalet om afskaffelse af statsloshedsproblemet blev overladt til FN’s fol-
keretskommission, som i 1953 fremlagde to konventionsudkast om henholds-
vis afskaffelse og begrensning af fremtidig statsloshed. Konventionsudkastene
blev behandlet under FN’s 9 generalforsamling i 1954, hvorunder det blev

besluttet at sammenkalde en international konference om sporgsmalet.

Konferencens forste del blev atholdt i Geneve i tiden 24. marts — 18. april
1959 og anden del i New York i tiden 15. — 28. august 1961. Til president
for konferencens forste del valgtes den danske delegerede, ovennavnte kontor-
chef Knud Larsen. Som grundlag for konferencens arbejde blev benyttet det

4 Treaties and international agreements registered or filed and recorded with the Secretariat of the United Nations volume 989,
1975, no. 14458.
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af FN’s folkeretskommission udarbejdede konventionsudkast om begrensning
af fremtidig statsloshed. For konferencen foreld endvidere et fra dansk side ud-
arbejdet memorandun med et konventionsudkast om begransning af statslos-
hed. Som resultat af konferencen vedtoges en konvention om begrensning af
statsloshed, som stod dben for undertegnelse i New York i tiden fra 30. august
1961 il 31. maj 1962.

2.

Konventionen fastsetter nzrmere bestemmelser om, under hvilke betingel-
ser en deltagerstat skal bevilge ellers statslase personer statsborgerskab, under
hvilke betingelser statsborgerskab fortabes ved afkald eller 2ndret retlig status,
som f. eks. @gteskab, samt forbyder med visse undtagelser en deltagerstat at
fratage en person hans statsborgerskab. Konventionen ma anses som et skridt
i retning af en lgsning af problemerne i forbindelse med den statsloshed, som
kan opstd som folge af, at nogle lande bygger deres statsborgerretslovgivning
pa territorialprincippet, medens andre lande — herunder de nordiske — bygger
pd afstamningsprincippet.

Konventionen har 21 artikler. Artiklerne 1-9 indeholder de centrale bestem-
melser og fastsetter dels regler om statslases erhvervelse af statsborgerret (art.
1-4), dels bestemmelser, som tager sigte pa at hindre, at statsborgerret fortabes,
sdledes at der opstér statslashed (art. 5-9). Artiklerne 10 samt 12-14 behandler
sporgsmél om konventionens gyldighed i visse relationer og bileggelse af tvi-
ster. Artikel 11 omhandler oprettelse af et serligr undersogelses- og bistands-
organ for statslese og artiklerne 15-21 forskellige sporgsmal af formel karakeer.

3.
Konventionen er undertegnet af Den dominikanske Republik, Frankrig, Is-
rael, Nederlandene og Storbritannien. Stater, som ikke har undertegnet kon-
ventionen, vil kunne tilslutte sig denne ved at tiltreede den i henhold til artikel

16, § 4.

4.
Hverken Danmark, Norge eller Sverige underskrev konventionen inden fri-
sten for undertegnelse udleb den 31. maj 1962, idet disse landes tilslutning
ville kreeve @ndringer i de nordiske indfedsretslove af 1950, for Danmarks
vedkommende i loven af 21. maj 1950 om dansk indfedsret. Ved et nordisk
justitsministermede i Reykjavik i 1962 blev det imidlertid besluttet, at et sag-
kyndigt udvalg bestiende af embedsmand fra Danmark, Finland, Norge og
Sverige, der var nedsat dret forud for at undersege sporgsmalet, om der kunne
ske en lempelse i adgangen for nordiske statsborgere til at erhverve statsbor-
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gerret i et andet nordisk land, tillige skulle undersage, om de nordiske lande
burde tiltrede FN-konventionen om begrensning af statslashed, samt hvilke
@ndringer i de nordiske landes statsborgerretslove, en eventuel tiltreedelse af
konventionen ville ngdvendiggore.

I den af udvalget udarbejdede fellesnordiske beteenkning af 1. september 1965
kunne der imidlertid ikke opnas enighed med hensyn til sporgsmalet, om ud-
valget burde anbefale, at de nordiske lande tiltrddte FN-konventionen om
begrensning af statsloshed. Medens de norske og svenske sagkyndige kunne
anbefale en tiltredelse, fandt man det fra dansk side betaenkeligt at tiltrede
konventionen, iser fordi konventionen i sin artikel 8, § 3, giver de tiltredende
lande mulighed for i deres nationale lovgivning at bevare bestemmelser om
frakendelse af statsborgerret af nzrmere angivne grunde, som blev anset for
stridende mod nordisk retsfolelse og principperne i de geldende statsborger-
retslove. Heller ikke fra finsk side kunne man anbefale en tiltredelse af kon-
ventionen.

Af hensyn til bevarelsen af den nordiske retsenhed pd statsborgerretslovgiv-
ningens omride blev der imidlertid opndet enighed mellem de nordiske lande
om at foretage de @ndringer i deres statsborgerretslove, der var nedvendige
for at bringe dem i overensstemmelse med konventionen. For Danmarks ved-
kommende blev ®ndringerne gennemfort ved lov nr. 399 af 11. december
1968 om @ndring af lov nr. 252 af 27. maj 1950 om dansk indfedsret. Der
henvises herom til det pigazldende forslag til lov om @ndring af lov om dansk
indfedsret, jfr. Folketingstidende for 1968-69, spalte 727-729, 1353-1358,
1995-1999, 2072 (forhandlingerne), tilleg A spalte 1187-1228, tilleg B spalte
295-296, tilleg C spalte 59-60.

5.
Sverige og Norge tiltradte herefter konventionen i henholdsvis 1969 og 1971.
Efter at konventionen i gvrigt var blevet ratificeret eller tileradt af Australien,
Irland, Storbritannien og Dstrig, tridte den i overensstemmelse med sin artikel
18, § 1, i kraft den 13. december 1975, 2 ér efter datoen for deponeringen af
det 6. ratifikations- eller tiltreedelsesinstrument. I forbindelse med deponerin-
gen af ratifikations- eller tiltredelsesinstrumentet har Irland, Storbritannien og
Ostrig afgivet erklering om, at disse lande bevarer adgangen til at fratage en
person hans statsborgerret af en eller flere af de i artikel 8, § 3, anforte grunde.

6.
Efter at De forenede Nationers hgjkommissar for flygtninge ved flere lejlig-
heder har opfordret Danmark til at tiltrede konventionen, har udenrigsmini-
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steriet forespurgt indenrigsministeriet, om dette sporgsmal pd ny matte blive
overvejet. Udenrigsministeriet har i denne forbindelse henvist til det princi-
pielt onskelige i, at Danmark gennem en tiltreedelse af konventionen tilken-
degiver sin stotte til nedbringelse af antallet af statslose. Endvidere har uden-
rigsministeriet givet udtryk for den opfattelse, at en isoleret dansk beslutning
om ikke at tiltreede konventionen under henvisning til, at de i dennes artikel
8, § 3, indeholdte principper strider mod nordisk retsopfattelse, ikke kunne
forventes at f3 serlig gennemslagskraft, efter at Sverige og Norge havde tiltradt
konventionen. En dansk modvilje mod de omhandlede principper burde der-
for ikke vare begrundelse nok for at undlade at tiltreede en konvention, hvis
generelle sigte var helt i overensstemmelse med den almindelige danske politik
i flygtninge- og asylsager. Indenrigsministeriet har herefter tilkendegivet ikke
at ville have noget at bemearke til, at Danmark uden forbehold tiltreeder kon-
ventionen.

7.

I henhold til konventionens artikel 11 patager de kontraherende stater sig in-
den for De forenede Nationers rammer, og snarest efter deponering af det 6.
ratifikations- eller tltreedelsesinstrument, at virke for oprettelse af et organ,
hvor personer, der anser sig for omfattet af konventionens bestemmelser, kan
fi deres krav undersogt og modtage bistand ved disses foreleggelse for ved-
kommende myndighed. I henhold til konventionens artikel 20, § 2, skal De
forenede Nationers generalsekreter, senest efter deponeringen af det 6. ratifi-
kations- eller tiltredelsesinstrument, forelegge sporgsmalet om oprettelse af
det i artikel 11 omhandlede organ for generalforsamlingen.

Efter at 6 stater havde ratificeret eller tiltradt konventionen, var sporgsmalet
om oprettelse af det omhandlede organ herefter optaget p& dagsordenen for De
forenede Nationers 29. generalforsamling, der vedtog resolution 3274 (XXIX)
af 10. december 1974, hvori FN’s hgjkommissariat for flygtninge blev anmo-
det om forelgbig at patage sig funktionerne i henhold til konventionens artikel
11, og hvori det blev besluttet, at generalforsamlingen ikke senere end 31. sam-
ling pé baggrund af en indstilling fra flygtningehgjkommisseren skulle treef-
fe endelig bestemmelse om etableringen af det omhandlede organ. Danmark
stemte sammen med de gvrige nordiske og vestlige lande for resolutionen.

Spergsmalet om etableringen af det i konventionens artikel 11 omhandlede
organ er herefter optaget pd dagsordenen for FN’s 31. generalforsamling under
dagsordenens punkt 78 vedrerende beretningen fra FN’s flygtningehgjkom-
missr.
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8.
En tiltredelse af konventionen vil ikke umiddelbart medfore udgifter, men op-
rettelse af det i konventionens artikel 11 omhandlede organ vil kunne medfore
en mindre forggelse af Danmarks bidrag til De forenede Nationers budget.”

Forslaget bortfaldt pd grund af folketingsvalg, men blev genfremsat den 9. marts
1977. 1 forbindelse med fremsettelsen udtalte udenrigsministeren folgende:

”Jeg tillader mig desuden at fremsatte forslag til folketingsbeslutning om Dan-
marks tiltreedelse af konvention om begraensning af statslashed af 30. august

1961.

1. Konventionen om begrensning af statsleshed, som jeg hermed pa ny fore-
legger folketinget til godkendelse med henblik pé dansk tiltreedelse, blev ved-
taget den 30. august 1961 pé en af De Forenede Nationer indkaldt konference
i New York, som var en genoptagelse af en tidligere i 1959 i Geneve atholdt
konference.

2. Konventionen er et led i De Forenede Nationers bestrebelser pa at forbedre
flygtninges og statsleses stilling. Dens formal er, som dens navn angiver, at
begranse tilfzlde af statsloshed og i serlig grad at gere det muligt for bern,
som ellers ville blive statslase, at erhverve statsborgerskab. De vigtigste bestem-
melser med henblik herpd er konventionens artikel 1, § 1, som giver regler for,
under hvilke betingelser en stat, der har tilsluttet sig konventionen, skal give
statsborgerret til personer, der er fodt pd dens territorium, og som ellers ville
blive statslose; endvidere artikel 1, § 4, og artikel 4, som bestemmer, under
hvilke betingelser en deltagerstat skal meddele statsborgerret til personer, der
ikke er fodt pé dens territorium, men hvis fader eller moder p4 tidspunktet for
personens fadsel var statsborger i forstnavnte stat, sdfremt personen ellers ville
blive statslos.

3. Konventionen er trddt i kraft den 13. december 1975 efter at vare blevet
ratificeret eller tiltrddt af 6 stater, herunder Norge og Sverige.

4. De for en dansk tiltredelse af konventionen nedvendige lovaendringer er
blevet gennemfort ved lov nr. 399 af 11. december 1968 om @ndring af lov nr.
252 af 27. maj 1950 om dansk indfedsret.

5. Efter konventionens artikel 8, § 3, skal de stater, der onsker at bevare adgan-
gen til at fratage en person statsborgerretten af én eller flere af de grunde, der er
navntiartikel 8, § 3, og som skal indg4 i statens lovgivning pé det pigzldende
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tidspunkt, ved undertegnelsen, ratifikationen eller tiltreedelsen udtrykkeligt af-
give erklering om, at de onsker at bevare denne adgang.

Da den danske indfedsretslov ikke indeholder bestemmelser om frakendelse
af statsborgerret, og da regeringen heller ikke narer noget enske om at op-
retholde en adgang til eventuelt senere at gennemfore en hjemmel for sidan
frakendelse, er det regeringens indstilling, at der fra dansk side ikke skal af-
gives erklering efter artikel 8, § 3, i forbindelse med en dansk tiltredelse af
konventionen. Som det fremgér af punkt 5 i bemearkningerne til forslaget til
folketingsbeslutning, har heller ikke Norge og Sverige i forbindelse med disse
landes tiltreedelse af konventionen afgivet erklering i henhold til artikel 8, § 3.

6. Dansk Flygtningehjelp har i anledning af overvejelserne om en dansk tilcre-
delse af konventionen udtalt felgende:

»Som samarbejdspartner i Danmark for FNs Hojkommissariat for Flygtninge
har Dansk Flygtningehjelp gennem flere ar stottet hgjkommisserens opfor-
dring til den danske regering om at soge den omtalte konvention ratificeret
ud fra den betragtning, at statsloshed ofte er en side af et flygtningeproblem.

Vi deler den betenkelighed over for konventionens artikel 8, § 3, som den
danske regering tidligere har givet udtryk for. Den mulighed for at bevare be-
stemmelser om frakendelse af statsborgerretten, som denne artikel giver, er
beklagelig og stemmer ikke med nordisk retsfelelse.

Artikel 8, § 3, vil imidlertid ikke kunne komme i anvendelse i Danmark, efter-
som der ikke i dansk lovgivning er hjemmel for at fratage en person statsbor-
gerskab, medmindre dette er sikret i et andet land.

En ratificering af konventionen vil i relation til Danmark ikke f& indflydelse pa
flygtninges status, det vare sig »@st« eller »vest-flygtninge«.

Dansk Flygtningehjelp finder, at en ratificering af konventionen om begrans-
ning af statsteshed — alt taget i betragtning — vil kunne betyde et fremskridt i
retning af at begrense det internationale problem, som statsloshed frembyder.«

7. Det er 1 konventionens artikel 11 forudsat, at der inden for De Forenede

Nationers rammer skal oprettes et organ, hvortil statslese personer kan rette
henvendelse med henblik p4 at fa deres krav undersogt.
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P4 De Forenede Nationers 29. generalforsamling blev FNs Hojkommissariat
for Flygtninge anmodet om forelobig at pitage sig funktionerne i henhold til
navnte artikel 11, efter at konventionen var trdt i kraft.

P4 De Forenede Nationers 31. samling vedtog generalforsamlingen resolution
31/36, hvorefter FNs flygtningehgjkommisser anmodes om fortsat at udeve
funktionerne i henhold il artikel 11 uden udgifter for De Forenede Nationer.”

Under behandlingerne i Folketinget var der enighed blandt alle partier bortset fra
Venstresocialisterne, der undlod at stemme, om at tilslutte sig, at Danmark til-
tridte konventionen. Droftelserne under forhandlingerne, og Venstresocialisternes
betenkeligheder, angik navnlig muligheden for efter § 8, stk. 3, i konventionen at
forbeholde sig adgangen til at bevare muligheden for i visse situationer at fratage
personer statsborgerretten. Forslaget blev vedtaget den 22. april 1977.

Danmark ratificerede konventionen ved kongelig resolution af 6. juni 1977 og var
herefter folkeretligt forpligtet af konventionen. Danmarks tiltredelse af konventi-
onen blev bekendtgjort den 13. april 1978 i Lovtidende C ved offentliggprelsen af
BKI nr. 10 af 6. februar 1978 af konventionen af 30. august 1961 om begrensning
af statsloshed.

Som det nevnes i forarbejderne til beslutningsforslaget, havde Danmark allerede i
1968 bragt sin lovgivning i overensstemmelse med konventionen, idet personer om-
fattet af konventionen kunne opna indfedsret ved erklering efter indfedsretslovens
§ 3. Dette beskrives ovenfor i afsnit 2.1.3, hvor det ogsa fremgdr, at adgangen for
personer omfattet af 1961-konventionen til at opnd indfedsret ved erklering blev
begraenset i 1999 og helt fjernet i 2004 i forbindelse med @ndringer af indfeds-
retslovens § 3. Af bemzrkningerne til disse lovforslag fremgik, at disse ansegere i
stedet skulle anspge om naturalisation, og at ministeriet ville optage ansegerne pa et
lovforslag om indfedsrets meddelelse, nir betingelserne i konventionen var opfyldt.

Konventionen er i 2015 tiltrddt af 1 alt 63 stater.

2.1.4.3.2 FN’s konvention af 20. november 1989 om barnets rettigheder

FN'’s konvention om Barnets Rettigheder blev vedtaget den 20. november 1989.
Konventionen vedrorer en lang rettigheder for bern, som de stater, der har tiltrade
konventionen, er forpligtede til at iagttage. En af disse rettigheder er retten il et

statsborgerskab. Artikel 7 har felgende indhold p& henholdsvis engelsk og dansk:

Erhvervelse af indfodsret



Retsgrundlaget for erhvervelse af indfedsret. Retsvirkninger af indfedsret

”1. The child shall be registered immediately after birth and shall have the
right from birth to a name, the right to acquire a nationality and, as far as
possible, the right to know and be cared for by his or her parents.

2. States Parties shall ensure the implementation of these rights in accordance
with their national law and their obligations under the relevant international
instruments in this field, in particular where the child would otherwise be
stateless.

1. Barnet skal registreres umiddelbart efter fodslen og skal fra fodslen have ret
til et navn, ret til at opna et statsborgerskab og, sa vidt muligt, ret til at kende
og blive passet af sine foreldre.

2. Deltagerstaterne skal sikre gennemforelsen af disse rettigheder i overens-
stemmelse med deres nationale lovgivning og deres forpligtelser ifolge de rele-
vante internationale instrumenter pd dette omrade, iser hvis barnet ellers ville
blive statslgs.”

Danmark undertegnede konventionen den 26. januar 1990. Den 2. september 1990
tridte konventionen i kraft.

Den 31. januar 1991 fremsatte udenrigsministeren forslag til folketingsbeslutning
om Danmarks ratifikation af bernekonventionen. Som man kan se nedenfor i ka-
pital 4, dreftede man i Folketinget i forbindelse med forberedelsen af forslaget,
hvordan man kunne sikre, at born fedt statslese i Danmark fik indfedsret, da man
efter naturalisationsproceduren ikke havde noget retskrav pé indfedsret. Om artikel
7 hedder det i det beslutningsforslag, som blev forelagt Folketinget:

”Artikel 7 bestemmer, at alle born har ret til at fi et navn, opna et statsborger-
skab og blive registreret umiddelbart efter fodslen.

Det har varet overvejet, hvorvidt kravet om retten til at opna et statsborger-

skab er opfyldt i dansk ret.

Efter Indfedsretsloven erhverves dansk statsborgerskab ved fedslen, hvis bar-
net er fodt i egteskab og mindst en af forzldrene er dansk, eller - for sa vidt
angdr bern fodt udenfor gteskab - hvis moderen er dansk. Endvidere anses
hitteborn, der er fundet her i riget, for at have dansk statsborgerskab.

I relation til konventionens artikel 7 kan der stilles spergsmal om retsstillingen
i tilfzlde, hvor barnet er fodt i Danmark af statslose foreldre. Sidanne born
kan fi dansk statsborgerskab ved naturalisation, dvs. ved optagelse i et forslag
til lov om indfedsret, der vedtages af Folketinget. De pageldende har dog intet
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egentligt retskrav pd naturalisation, idet det i hvert enkelt tilfelde athenger af
Folketingets sken, om der meddeles naturalisation.

I praksis er der dog faste retningslinjer for, hvornér naturalisation ber medde-
les, jfr. Indenrigsministeriets cirkulere nr. 17 af 2. februar 1990. Efter ratifika-
tion af konventionen ber der formentlig indfgjes en bestemmelse i cirkuleret
om Danmarks forpligtelser i medfer af konventionen.

Da der er praksis for at meddele naturalisation til de ansegere, der opfylder
cirkulerets bestemmelser, vil der hermed vere opndet stor sikkerhed for, at
konventionens regler folges, ogsi selvom de pagzldende bern ikke kan siges at
have et egentligt retskrav pd at opna statsborgerskab.

Det tilfgjes, at en helt tilsvarende bestemmelse findes i FN’s Konvention om
Borgerlige og Politiske Rettigheder, som Danmark har ratificeret uden forbe-
hold pa dette punkt.

Set pa denne baggrund findes det ikke pakravet at tage forbehold til denne

bestemmelse.”

Under forstebehandlingen af beslutningsforslaget den 2. april 1991 anferte Ole
Espersen (S) bl.a. felgende:

"Der er ogsd andre ting, der ma @ndres. Eeks. bestemmer konventionen, at
alle born fra fedslen har ret til at f3 et statsborgerskab, med streg under ret. Ef-
ter konventionen er der et retskrav p, at et statslost, i Danmark fodt flygtnin-
gebarn fir indfedsret. Regeringen siger, at det er der stor sikkerhed for at man
far efter et cirkulere, som vi har efter 7 ar ganske vist. Der er stor sikkerhed for
det, men der er ikke sikret noget retskrav.”

Spergsmilet om retskrav og om opfyldelse af konventionen blev dreftet under be-
handlingen af beslutningsforslaget, og den 22. april 1991 stillede Folketingets Rets-
udvalg felgende sporgsmal 6 til justitsministeren:

"Hvilke lpsninger har ministeren med hensyn til spergsmélet om tildeling af
statsborgerskab umiddelbart efter fodslen til bern, der ellers ville vere statslo-
se?”
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Justitsministeren svarede folgende den 7. maj 1991:

”Justitsministeriet har indhentet en udtalelse fra Indenrigsministeriet, der har

oplyst felgende:

Som det ogsd fremgar af bemarkningerne til beslutningsforslaget, s. 43, fir et
barn dansk statsborgerskab ved fodslen, hvis det er fodt i @gteskab, og mindst
én af forzldrene er dansk. Det samme gelder for sd vidt angir bern fedt uden
for gteskab, hvis moderen er dansk. Endvidere anses hittebern, der er fundet
her i riget, for at have dansk statsborgerskab.

Born fodt i Danmark af statslgse foreldre fir ikke automatisk dansk statsbor-
gerskab, men kan fi dette ved naturalisation. Ifelge grundlovens § 44, stk. 1,
er det den lovgivende magt, der tager stilling til, hvorvidt et (statslost) barn skal
have dansk indfedsret. En ansegning herom fra forzldremyndighedens inde-
haver kan af Indenrigsministeriet forelzgges for Folketingets indfedsretsudvalg

straks efter barnets fodsel.

Indenrigsministeriet vil i forbindelse med dansk ratifikation af FN’s berne-
konvention sege indfedsretsudvalgets godkendelse til, at der indsettes en
bestemmelse i Indenrigsministeriets cirkulere nr. 17 af 2. februar 1990 om
naturalisation vedrerende sidanne bern, siledes at disse bern kan optages pa
forslagene til lov om indfedsret uden forudgdende foreleggelse for Indfeds-
retsudvalget.

Med en sidan ndring af cirkuleret vil der vere skabt en praktisk sikkerhed
for, at de pdgzldende born opnér dansk indfedsret straks efter fodslen.

Justitsministeriet kan henholde sig hertil.”
I en besvarelse af sporgsmal nr. 11 af 7. maj 1991 fra Folketingets Retsudvalg be-
grundede Justitsministeriet neermere, hvorfor en cirkulerezndring ville vere til-
streekkelig til at gennemfore bernekonventionens artikel 7.

”Sporgsmal:

I anledning af, at Indenrigsministeriet i skrivelse af 18. august 1990 efter at

have fastsldet, at konventionen giver statslgse bern en ret til at opnd statsbor-

gerskab fra fodslen og under henvisning til, at en sidan ret, jf. Indenrigsmi-
nisteriets udtalelse, ikke bestar i dansk lovgivning, bedes det nzrmere oplyst,
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hvordan regeringen alligevel mener at kunne ratificere konventionen uden en-
ten at tage forbehold eller skabe en sidan ret.”

Svar:

Som det ogsd fremgdr af Justitsministeriets besvarelse af sporgsmél nr. 2 fra
Folketingets Retsudvalg, palegger FN-konventionen Danmark en folkeretlig
forpligtelse til at indrette sine nationale retsregler og sin administrative praksis
i overensstemmelse med konventionen. Derimod overlades det til deltagerlan-
dene selv at beslutte, hvilke foranstaltninger der i de enkelte tilflde er nodven-
dige for at virkeliggore bernenes rettigheder.

For s& vidt angir statslose berns ret til at opna et statsborgerskab fra fedslen
skal der henvises til Justitsministeriets besvarelse af sporgsmél nr. 6. Ved den
navnte 2ndring af cirkuleret om naturalisation vil der vare skabt den ngdven-
dige sikkerhed for, at de pa geldende bern kan opné dansk indfedsret straks
efter fodslen.

Det fremgar af artikel 7, stk. 2, at deltagerstaterne skal sikre gennemforelsen af
bl.a. retten til at opna statsborgerskab fra fodslen i overensstemmelse med dens
nationale lovgivning og dens forpligtelser ifolge de relevante internationale in-
strumenter pd dette omride. Ordet lovgivning er i denne bestemmelse brugt
i vid forstand (i den engelske tekst bruges sdledes udtrykket “national law” og
ikke udtrykket “national legislation”).

P4 denne baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at gennemforelsen af
den nzvnte cirkulereendring vil vare tilstrekkelig til at opfylde konventio-
nens artikel 7.”

Efter en afsluttende forhandling blev beslutningsforslag B 22 vedtaget den 31. maj
1991 med 118 stemmer for (S, KE V, SE CD, RV og KRF) og syv imod (FP).

Den 5. juli 1991 ratificerede Danmark konventionen, som herefter for Danmarks
vedkommende tridte i kraft den 18. august 1991. Danmarks tiltreedelse af konven-
tionen blev bekendtgjort den 29. januar 1992 i Lovtidende C ved offentligggrelsen
af BKI nr. 6 af 16. januar 1992 af FN-konventionen af 20. november 1989 om
Barnets Rettigheder.

Der er i kapitel 4 redegjort nzermere for Indenrigsministeriets arbejde med udar-
bejdelse af en ny bestemmelse i indfedsretscirkulzret om bern fodt statslese i Dan-
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mark. P& baggrund af et udkast hertil stillede Folketingets Indfedsretsudvalg den
12. december 1991 folgende sporgsmal 12 til Indenrigsministeren:

”Udvalget anmoder om nzrmere oplysninger om baggrund for ministeriets
forslag om en @ndring af naturalisationscirkuleret med hensyn til statsborger-
skab til statslgse born?”

Indenrigsministeren svarede den 20. december 1991 folgende:

"Ifolge konventionens artikel 7, stk. 1, skal "barnet registreres umiddelbart
efter fodslen og skal fra fodslen have ret til et navn, ret til at opna et statsbor-
gerskab, og s vidt muligt, ret il at kende og blive passet af sine foraeldre.”

I forbindelse med forhandlingerne i Folketinget om ratifikation af konventio-
nen rettede justitsministeren henvendelse til mig vedrerende dette sporgsmil.

Jeg tilkendegav i den anledning, at ifelge den danske indfedsretslov har et
statslost barn ikke ret til at opnd dansk indfedsret. Barnet ma naturaliseres pd
linie med alle andre udlendinge. Under forhandlinger mellem de to ministe-
rier opndedes der imidlertid enighed om, at Indenrigsministeriet skulle soge at
lette adgangen til at blive naturaliseret for disse personer ved at anmode ud-
valget om at fi indfert en bestemmelse i naturalisationscirkuleret om, at disse
bern kunne optages pa et lovforslag uden foreleeggelse for udvalget.

Det kan i den forbindelse oplyses, at Indenrigsministeriet meget sjeldent bli-
ver prasenteret for ansegninger vedrerende naturalisation af sidanne bern
uden, at forzldrene ogsd dermed soger og opfylder betingelserne for at blive
naturaliseret. Det drejer sig hojst om et par tilfzelde om aret.

Ved indfgjelse af den forsldede bestemmelse i naturalisationscirkulerets § 3,
stk. 2, vil der pa det nermeste vere en sikkerhed for, at disse bern opnér dansk
indfedsret uathengigt af foreldrenes onske om eller mulighed for at opné den-
ne ret.

Hyvis ikke en sidan bestemmelse indfgjes i naturalisationscirkuleret, eller ind-
fodsretsloven bliver &ndret sdledes, at de pagzldende statslose born fir krav pd
dansk indfedsret ved fodslen vil Danmark ikke kunne leve op til FN’s konven-
tion vedrerende berns rettigheder péd dette punkt.

Jeg henstiller derfor meget til udvalget, at naturalisationscirkuleret bliver &n-
dret som foresldet, og at dette sker snarest muligt, da den danske mission i
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New York allerede den 19. juli 1991 har deponeret sit ratifikationsinstrument
vedrorende ratifikation af konventionen.

Jeg vedlzgger til orientering et svar, som justitsministeren har afgivet til retsud-
valget den 7. maj 1991 vedrerende dette sporgsmal.”

Ved Indenrigsministeriets cirkuleere nr. 11077 af 6. februar 1992 om dansk indfeds-
ret ved naturalisation blev der indsat en bestemmelse om statslgse bern i § 3, stk. 2.
Under overskriften ”Ung alder” fremgér folgende:

”§ 3. Ud over de tilfelde, der er omtalt i § 2, stk. 4 og 5, kan dansk indfedsret
kun forventes meddelt selvsteendigt til personer, der ikke er fyldt 18 &r, hvis der
foreligger serlige forhold, der gor det enskeligt eller naturligt, at de fir dansk
indfedsret.

Stk. 2. Selvom de almindelige betingelser for naturalisation ikke er opfyldt,
kan bern, der er fodt i Danmark af statslose foreldre, og som bor her i landet,
naturaliseres selvstendigt uanset de ikke er fyldt 18 &r.”

Formuleringen af bestemmelsen blev @ndret ved § 15 i cirkulere nr. 132 af 3. ok-

tober 1997, hvorefter den havde folgende ordlyd:

”I overensstemmelse med FN-konventionen af 1989 om barnets rettigheder
kan bern, der er fodt statslose i Danmark, naturaliseres, hvis de har bopel her
i landet.”

I aftale om indfedsret fra 2002 blev bestemmelsen flyttet til § 17 og fik folgende
ordlyd:

”I overensstemmelse med FN-konventionen af 1989 om barnets rettigheder
kan bern, der er fodt statslgse i Danmark, optages pé et lovforslag om indfeds-
rets meddelelse, hvis de har bopel her i landet.”

I 2013-aftalen er bestemmelsen opdelti § 17 og § 27:

”§ 17. I overensstemmelse med FN-konventionen af 1989 om barnets rettig-
heder kan ansegere, der er fodt statslose i Danmark, optages pi et lovforslag
om indfedsrets meddelelse uden at opfylde de almindelige betingelser for na-
turalisation. Det er dog for ansggere omfattet af 1. pkt. en betingelse for opta-
gelse pi et lovforslag om indfedsrets meddelelse, at ansggningen om indfedsret
indgives inden det fyldte 18. ar, og at ansegeren har bopzl her i landet.
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§ 27. Ansegere, der er fodt statslose i Danmark, og som indgiver ansegning
om indfedsret inden det fyldte 18. &r, kan i overensstemmelse med FN-kon-
ventionen af 1989 om barnets rettigheder optages pa et lovforslag om indfeds-
rets meddelelse i medfor af § 17, hvis ansegeren har bopl her i landet.”

Konventionen er i 2015 tiltridt af i alt 194 stater.

2.1.4.3.3 Den europziske konvention af 6. november 1997 om statsborgerret

Europarédet vedtog den 6. november 1997 den europziske konvention om stats-
borgerret. Administrationen af ansegninger omfattet af denne konvention er ikke
omfattet af kommissoriet. Da Danmarks forpligtelser efter bernekonventionen skal
fortolkes i overensstemmelse med Danmarks forpligtelser efter "relevante internati-
onale instrumenter”, er det relevant ogsd at beskeftige sig med 1997-konventionen.
Hertil kommer, at der i sagens materiale og i de afgivne forklaringer er en rekke
henvisninger til konventionen. Af betydning for statslases erhvervelse af indfedsret
gengives folgende bestemmelser fra den engelske version af konventionen:

” Article 4

Principles

The rules on nationality of each State Party shall be based on the following
principles:

b statelessness shall be avoided;

Article 6
Acquisition of nationality

2. Each State Party shall provide in its internal law for its nationality to be
acquired by children born on its territory who do not acquire at birth another
nationality. Such nationality shall be granted:

a at birth ex lege; or

b subsequently, to children who remained stateless, upon an application being
lodged with the appropriate authority, by or on behalf of the child concerned,
in the manner prescribed by the internal law of the State Party. Such an appli-
cation may be made subject to the lawful and habitual residence on its territory
for a period not exceeding live years immediately preceding the lodging of the
application.
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4. Each State Party shall facilitate in its internal law the acquisition of its nati-
onality for the following persons:

g) stateless persons and recognised refugees lawfully and habitually resident on
its territory.”

I den danske version hedder det:

”Artikel 4

Enhver kontraherende stats regler om statsborgerret skal baseres pa folgende
principper:

b) statsloshed skal undgas”

Artikel 6

2. Ifolge enhver kontraherende stats nationale lovgivning erhverves indfedsret
af born, der er fodt pd den pigeldende stats omrade, og som ikke ved fodslen
erhverver indfedsret i en anden stat. Indfedsretten erhverves:

a) ved fodslen ex lege; eller

b) efterfolgende af born, som er statslose, efter ansegning til den rette myn-
dighed fra eller pa vegne af det pigzldende barn efter de i den kontraherende
stats nationale lovgivning foreskrevne regler. Det kan bestemmes, at ansegning
kun kan indgives af personer, der har haft lovligt og fast ophold i det pagel-
dende land i en periode pa hgjst fem ar umiddelbart forud for indgivelse af
ansggningen.

4. Enhver kontraherende stat skal i sin nationale lovgivning lette erhvervelsen
af indfedsret for folgende personer:

g) statslose personer og anerkendte flygtninge med lovligt og fast ophold i
landet.”

I Explanatory Report til konventionen hedder det angdende artikel 6, stk. 2, litra
b folgende:

“49. Paragraph 2 applies to children born in the territory of a State Party who
do not acquire at birth the nationality of any other State and provides for
the implementation in internal law of the principle contained in Article 4,
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paragraph b, namely that statelessness shall be avoided. The wording of this
paragraph is drawn from Article 1 of the 1961 Convention on the Reduction
of Statelessness. Reference should also be made to Article 7 of the Convention

on the Rights of the Child.

50. Children covered by paragraph 2 shall be granted nationality either at birth
by operation of law or subsequently by application. Where the nationality is
not acquired at birth, it must be provided that the child concerned may submit
an application for the acquisition of nationality according to the procedure
laid down in internal law, subject to one or both of the indicated conditions.
No time-limit is indicated as a condition because the provision applies only to
children and it is therefore implicit, in accordance with the definition of the
term “child” in Article 2, that the time-limit is 18 years of age. The nationality
must be granted to all children fulfilling the conditions specified in sub-para-
graph b. The reference to a period not exceeding five years of lawful and habi-
tual residence means that such residence must be effective and in compliance
with the provisions concerning the stay of foreigners in the State.”

Det fremgir saledes af konventionen, at Danmark er forpligtet til at give statslose
bern fedt i Danmark indfedsret efter de i den nationale lovgivning foreskrevne reg-
ler, og at det kan bestemmes, at barnet har haft lovligt og fast ophold i en periode
pa hejst fem ar umiddelbart forud for indgivelse af ansegningen. I konventionens
Explanatory Report anferes det, at indfedsret skal gives, hvis barnet indgiver anseg-
ning og opfylder opholdskravet ("The nationality must be granted to all children
fulfilling the conditions specified in sub-paragraph b.”). Som det fremgar af kapitel
4, afsnit 4.5, udgik et forslag om, at indfedsret kunne betinges af, at barnet ikke var
demt for en alvorlig forbrydelse, af konventionsteksten.’

Folketinget gav samtykke til, at Danmark ratificerede konventionen ved vedtagelse
af lov nr. 1018 af 23. december 1998 om @ndring af bl.a. lov om indfedsret. I for-
arbejderne til loven hedder det:

” 1. Indledning

Lovforslaget har til formil at gennemfere Europarddskonventionen af 6. no-

vember 1997 om statsborgerret i dansk ret. Konventionen treder i kraft, nir
den er ratificeret af 3 af Europaridets medlemsstater. Konventionen, der indtil

5 Se ogsd Eva Ersboll, Dansk indfedsret i international og historisk belysning, 2008, side 231 med note 57.
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videre er ratificeret af Slovakiet og Ostrig, er optrykt som bilag 2 til dette lov-
forslag i dansk oversattelse.

Ved vedtagelsen af lovforslaget giver Folketinget sit samtykke til, at Danmark
ratificerer konventionen.

Efter ferdigforhandlingen af den nye Europarddskonvention har Justitsmini-
steriet foretaget en gennemgang af konventionen sammenholdt med geldende
dansk ret. Denne gennemgang har vist, at en dansk ratifikation af konventio-
nen forudsatter visse 2ndringer i den geldende lovgivning.

Lovforslaget er udarbejdet p& baggrund af disse overvejelser, men indeholder
ogsé andre forslag til ndringer af indfedsretsloven. Disse forslag omfatter ud-
over konsekvensaendringer og sproglige @ndringer bl.a. forslag til en @ndring
af lovens § 3 om adgangen til at opna dansk indfedsret for unge mennesker,
der er fodt eller opvokset her i landet, forslag om ligestilling af adoptivbern
med biologiske bern i statsborgerretlig henseende samt en tilsvarende ligestil-
ling mellem born fodt henholdsvis i og uden for agteskab.

Endvidere foreslds @ndringer af lov om offentlig auktion ved auktionsledere
og lov om vagtvirksomhed, sdledes at der ikke leengere stilles krav om dansk
indfedsret som betingelse for beskikkelse som auktionsleder eller for opnéelse
af autorisation til at udeve vagtvirksomhed.

2. Europarddskonventionen af 6. november 1997 om statsborgerret

2.1. Europardidskonventionen som en del af international ret
Europarddskonventionen samler, supplerer og udbygger de internationale
konventioner om statsborgerret, der allerede eksisterer, og har bl.a. til formél
at fastsztte visse internationale principper og standarder p& omradet.

P34 statsborgerretsomradet har Danmark tileradt felgende konventioner m.v.:

* De Forenede Nationers konvention af 20. februar 1957 om gifte kvinders
statsborgerret,

* De Forenede Nationers konvention af 30. august 1961 om begrensning
af statsleshed,
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* Europarddskonventionen af 6. maj 1963 om begrensning af tilfzlde af
dobbelt statsborgerret og vernepligt for personer med dobbelt statsbor-
gerret,

* Nordisk overenskomst af 15. januar 1969 om gennemferelse af visse be-
stemmelser om statsborgerret.

2.2. Europardidskonventionens formdl

Konventionen er den forste internationale tekst, der indeholder principper
og regler, som berorer alle aspekter af statsborgerretten. Konventionen fastslar
bl.a. som nogle af sine afgprende principper, at statsloshed skal undgds, og at
ingen vilkarligt skal kunne fratages sin nationalitet. Endvidere fastslar konven-
tionen i overensstemmelse med Den Europaziske Menneskerettighedskonven-
tion, at de nationale regler om statsborgerret ikke ma indebare, at der finder
forskelsbehandling sted pé grund af ken, religion, race, hudfarve samt national
eller etnisk oprindelse.

Endvidere fastslar konventionen som noget nyt i international ret principper
for lesning af statsborgerretssporgsmal i forbindelse med statssuccession. Som
sidan har konventionsteksten veret et vigtigt redskab for de mange nye Ost-
og Centraleuropziske stater, der i de senere ar som nye Europarddslande har
skullet gennemfore ny lovgivning pa statsborgerretsomréidet.

Konventionen accepterer medlemsstaternes forskellige syn pa spergsmélet om
dobbelt statsborgerret. Konventionen anerkender siledes, at det er den enkelte
stats frie afgorelse, hvilke konsekvenser den pagzldende stat i sin nationale
lovgivning drager af den omstendighed, at dens statsborgere erhverver eller er i
besiddelse af statsborgerret i et andet land. I den forbindelse er medlemsstater-
ne enige om det gnskelige i at finde hensigtsmassige losninger pa konsekven-
serne af dobbelt statsborgerret, i seerdeleshed med hensyn til de rettigheder og
forpligtelser over for flere stater, der er forbundet med besiddelsen af dobbelt
statsborgerret. Endvidere finder medlemsstaterne det enskeligt, at personer,
som har statsborgerret i to eller flere af de kontraherende stater, kun har varne-
pligt i en af disse, og det findes endvidere nedvendigt at fremme internationalt
samarbejde mellem de nationale myndigheder, som er ansvarlige for anliggen-
der vedrerende statsborgerret.
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3. Danmarks opfyldelse af Europaridskonventionen

3.1. Endringer af geldende ret

Der er ikke herudover behov for loveendringer, men det kan blive nedvendigt
at foretage en justering af de retningslinier for naturalisation, som fremgir af
cirkulere nr. 132 af 3. oktober 1997 om dansk indfedsret ved naturalisation.

Eeks. fremgér det af konventionens artikel 6, nr. 4, at den enkelte kontrahe-
rende stat i sin nationale lovgivning skal lette erhvervelsen af indfedsret for
statslose personer og anerkendte flygtninge med lovligt og fast ophold i landet.

Efter naturalisationscirkulerets § 4 skal personer, der er anerkendt som flygt-
ninge i henhold til FN-konventionen af 1951 om flygtninges retsstilling, og
personer, som ma ligestilles hermed, have opholdt sig her i landet i 6 &r for
at kunne naturaliseres. Dette er en lempelse i forhold til de 7 &rs ophold, der
som hovedregel kraves for opndelse af dansk indfedsret ved naturalisation. For
at opfylde den nye Europaridskonvention vil det vere nedvendigt at udvide
6 drs-reglen til ogsd at omfatte (andre) statslose personer. Det bemerkes dog,
at der i meget vidt omfang vil veere sammenfald mellem de personer, som er
statslose, og de, som er anerkendt som flygtninge.

3.2. Erkleringer og forbehold i forbindelse med dansk ratifikation af Europardds-

konventionen

I forbindelse med Danmarks ratifikation af Europaridskonventionen vil der,
som sedvanligt er ved ratifikation af storre internationale konventioner, blive
sporgsmél om, hvorvidt og i givet fald i hvilket omfang Danmark skal tage
forbehold for én eller flere af konventionens bestemmelser.

Konventionens artikel 12 indeholder en bestemmelse om, at enhver kontrahe-
rende stat skal sikre, at afgorelser vedrorende erhvervelse, bevarelse, fortabelse,
generhvervelse eller udstedelse af dokumentation for erhvervelse af statsborger-
ret i landet kan gores til genstand for fornyet administrativ eller retslig provelse
i overensstemmelse med landets nationale lovgivning.
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I Danmark kan visse persongrupper erhverve dansk indfedsret ved at afgive
erkleering herom over for statsamtet. Sfremt et statsamt afviser en sidan er-
kleering, kan afvisningen pdklages til Justitsministeriet.

En sidan klageadgang eksisterer imidlertid ikke i forbindelse med naturalisa-
tion. Baggrunden herfor er, at naturalisation i medfer af grundlovens § 44,
stk. 1, skal ske ved lov. Dette indeberer, at ingen, der anseger om dansk ind-
fodsret, har et retskrav pd at opné dette uden Folketingets beslutning herom.
Folketinget og pé tingets vegne Folketingets Indfedsretsudvalg er ikke en del af
den offentlige forvaltning, og da naturalisation udelukkende er et lovgivnings-
anliggende, er Folketinget og Indfedsretsudvalget ikke bundet af de szdvanli-
ge forvaltningsretlige principper, der gelder for myndigheder i den offentlige
forvaltning. Det betyder bl.a., at der som udgangspunkt ikke gelder begrans-
ninger med hensyn til Folketingets og udvalgets udevelse af skonnet over, om
dansk indfedsret skal meddeles. Det forudszttes dog, at skennet udeves inden
for rammerne af de internationale konventioner m.v., som Danmark har til-
sluttet sig.

Justitsministeriet undersoger for hver enkelt ansoger, om de retningslinier for
naturalisation, som Folketinget har fastsat, og som fremgdr af cirkulere nr. 132
af 3. oktober 1997, er opfyldt. Da det som navnt kun er Folketinget, der kan
treeffe afgorelse om meddelelse af indfedsret, har Justitsministeriets konstate-
ring af, om en anseger opfylder kriterierne for naturalisation, ikke karakter
af en afgorelse, og den kan ikke indbringes for anden myndighed. Der findes
sdledes ingen almindelig administrativ rekursadgang, siledes som det normalt
er tilfeldet inden for den offentlige forvaltning.

Ordningen i grundlovens § 44, stk. 1, indebarer siledes, at Danmark ikke vil
vere i stand til at opfylde kravet om rekursadgang. Det vil derfor vere nod-
vendigt i forbindelse med ratifikationen at tage forbehold for konventionens
artikel 12. Dette er muligt efter konventionens artikel 29.”

Danmark ratificerede konventionen ved kgl. resolution af 4. juni 2002 og tog fel-

gende forbehold:

”I henhold til den danske grundlovs § 44 skal naturalisation ske ved lov. Folke-
tinget og pa tingets vegne Folketingets Indfedsretsudvalg er ikke en del af den
offentlige forvaltning og er derfor ikke bundet af de s@dvanlige forvaltnings-
retlige regler, hvilket indebzerer, at der ikke er adgang til administrativ rekurs.
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En indforelse af rekursadgang i den danske procedure ved behandling af an-
sogninger om dansk statsborgerskab ved naturalisation, jf. konventionens arti-
kel 12, vil forudsette en 2ndring af den danske grundlov.”

Konventionen tridte for Danmarks vedkommende i kraft den 1. november 2002.
Danmarks tiltredelse af konventionen blev bekendtgjort den 2. juli 2003 i Lovti-
dende C ved offentligggrelsen af BKI nr. 17 af 12. juni 2003 af europaisk konven-
tionen af 6. november 1997 om statsborgerret.

Konventionen er i 2015 tiltradt af i alt 20 lande.

2.1.4.4 Folkeretlige konventioner og dansk ret

Danmark har folkeretligt forpligtet sig til at give indfedsret til de personer, der er
omfattet af 1961-konventionen og bernekonventionen — som denne undersogelse
angir — og som opfylder de betingelser, der kan stilles efter disse konventioner.
Det betyder i praksis, at de embedsmeand, der af Folketingets Indfedsretsudvalg
er bemyndiget til at give afslag pa optagelse pa lovforslag, og de embedsmand og
den minister, der udarbejder forslag til lov om indfedsrets meddelelse, skal sikre, at
afslagene og forslagene udarbejdes i overensstemmelse med konventionerne.

Folketinget er ikke efter grundloven bundet i sit sken over, hvem der skal have
indfedsret, men folkeretligt er den danske stat forpligtet til at give ansggere om
naturalisation, som opfylder konventionernes betingelser, indfodsret. For at den
danske stat kan leve op til denne folkeretlige forpligtelse, skal Folketinget — sdledes
som proceduren for meddelelse af indfedsret er i Danmark - vedtage love om ind-
fodsrets meddelelse, der opfylder konventionernes krav.

Nedenfor folger en kort gennemgang af nogle folkeretlige problemstillinger, som
kan vere af betydning for forstielsen af Danmarks folkeretlige forpligtelser.

Ved beskrivelsen af forholdet mellem folkeret og den nationale ret sondres der tra-
ditionelt mellem monisme og dualisme. ¢

Monisme dekker over den retsopfattelse, at folkeret og national ret i princippet er
dele af samme retssystem. For sd vidt angdr stater, der kan karakteriseres som moni-
stiske, folger det heraf, at folkeretlige regler, herunder konventioner, som staten er

6 Det folgende bygger primeart p betznkning 1407/2001 om inkorporering af menneskerettighedskonventioner i dansk ret,
betzenkning 1546/2014 om inkorporering mv. inden for menneskeretsomridet, Peter Germer, Indledning til folkeretten, 4.

udg., og Eva Ersboll, Dansk indfodsret i international og historisk belysning, 2008.
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bundet af, i princippet er en del af medlemsstatens retsorden, og at de folkeretlige
regler derfor kan pdberabes og anvendes direkte i medlemsstatens retsorden.

Dualisme er modsat udtryk for den retsopfattelse, at folkeret og national ret i princip-
pet udger forskellige og adskilte retssystemer. For s vidt angdr stater, der kan karakte-
riseres som dualistiske, folger det heraf, at folkeretlige regler, herunder konventioner,
som staten er bundet af, ikke umiddelbart er en del af medlemsstatens retsorden, og
at de folkeretlige regler derfor ikke kan paberabes og anvendes direkte i medlems-
statens retsorden. Stater, der kan betegnes dualistiske, skal som folge heraf foretage
serlige nationale opfyldelsesskridt, for at folkeretten bliver en del af national ret.

Sondringen mellem “monistiske” og dualistiske” stater har ikke betydning for, i
hvilket omfang en stat har pligt til at opfylde indgdede internationale konventioner
m.m. Det folger siledes af artikel 26 og 27 i konventionen af 23. maj 1969 om
traktatretten (Wienerkonventionen), at en stat ikke kan p&berabe sig bestemmelser
i sit interne retssystem til at retferdiggere manglende opfyldelse af en traktat. Hvad
enten en stat kan karakteriseres som “monistisk” eller ”dualistisk”, vil staten derfor
have pligt til loyalt at opfylde og efterleve de folkeretlige forpligtelser, som staten
har pétaget sig.

Den almindelige folkeret stiller ikke krav til staterne om anvendelse af bestemte
metoder til opfyldelse af traktatmassige forpligtelser. Hvis den indgdede traktat
ikke efter sit indhold stiller bestemte krav til opfyldelsesmetode, er staten derfor
frit stillet, forudsat at den lever op til folkerettens generelle krav om loyal opfyldelse
af patagne folkeretlige forpligtelser, jf. artikel 26 i konventionen om traktatretten.

Der kan i en dansk sammenhang ses antydninger af en udvikling i retning af en vis
form for monisme, men den almindelige opfattelse vedrerende forholdet mellem
folkeret og dansk national ret er stadig grundleggende dualistisk, hvilket ogsa synes
at veere 1 hvert fald udgangspunktet for domstolene.

Den danske grundlov indeholder ikke udtrykkelige bestemmelser om, hvilken
retsvirkning gyldigt indgdede traktater har i dansk ret. De retlige principper, der
regulerer dette sporgsmal, og som er forudsat i grundlovens § 19, stk. 1, 2. pke., er
imidlertid klare. Det forfatningsretlige udgangspunke er, at folkeretlige regler ikke
uden videre er en del af dansk ret. Det folger heraf, at bestemmelser i en konvention,
som Danmark er bundet af, som udgangspunkt ikke kan hdndhaves direkte af dan-
ske domstole eller administrative myndigheder. Dette indeberer, at bestemmelser i
konventioner, for at kunne hindhaves af danske domstole og andre retsanvendende
myndigheder, som udgangspunkt kraever serlige gennemforelsesforanstaltninger.

Erhvervelse af indfedsret

153



154

Kapitel 2 — afsnit 2.1

Béde handhavelse og gennemforelsesforanstaltninger forudsetter, at det kan afgeres,
hvad en forpligtelse indeberer.

Til brug for fastleggelsen af omfanget af den folkeretlige forpligtelse, som folger af
en konvention, indeholder Wienerkonventionen i artikel 31, 32 og 33 bestemmelser
om fortolkning af trakrater.

Ifolge artikel 31 skal en konvention fortolkes loyalt i overensstemmelse med den
sedvanlige betydning, der métte tillegges i konventionens udtryk i deres sam-
menhzng og belyst af dens hensigt og formal. Foruden selve konventionsteksten
inklusive dens przambel indgar med henblik pé fortolkningen af konventionens
bestemmelser under visse omstendigheder aftaler indgdet af konventionens parter
i forbindelse med indgelse af traktatens indgdelser eller senere. Desuden skal der
ved fortolkningen tages hensyn til efterfolgende praksis vedrerende konventionens
anvendelse, som fastslir en enighed mellem de lande, der har dilsluttet sig kon-
ventionen, om dens fortolkning, ligesom der skal tages hensyn til enhver relevant
folkeretlig retsregel, som finder anvendelse i forholdet mellem landene. Bestemte
udtryk skal tillegges serlig betydning, hvis det har varet hensigten.

Dernest kan ifelge artikel 32 som supplerende fortolkningsmiddel forarbejderne
til konventionen og omstendighederne ved dens indgielse tages i betragtning med
henblik pa at fa bekraftet den betydning, der fremkommer ved anvendelsen af ar-
tikel 31 eller for at fastsld betydningen, nér en fortolkning i henhold til artikel 31
efterlader betydningen af bestemmelsen flertydig eller uklar, eller forer til et resultat,
som er dbenbart meningslost eller urimeligt.

Hvis en konvention er bekraftet pa flere sprog, har teksten ifolge artikel 33 gyldig-
hed pa hvert af disse sprog, medmindre konventionen bestemmer andet, eller at
de lande, der har tiltridt konventionen, er enige om, at en bestemt tekst skal have
forrang. Hvis ingen tekst har forrang, og en sammenligning af konventionens tekst
pa flere sprog ikke afslarer forskel i betydning, skal den betydning, der bedst forener
de forskellige tekster under hensyntagen til konventionens hensigt og formél, leegges
til grund.

Det folger af bestemmelserne og fortolkningspraksis, at konventionernes forarbejder
ikke tillegges samme vagt ved konventionsfortolkning, som ved lovfortolkning i

Danmark’. Det skyldes bl.a., at formuleringen af konventioner normalt i hgjere grad
end dansk lovgivning er udtryk for et kompromis mellem forskellige opfattelser, da

7 Jf. Ole Spiermann, Moderne Folkeret, 3. omarbejdede udgave, 2006, side 131.
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der ikke er tradition for, at konventioner bliver til pa baggrund af et felles forslag
til konventionen ledsaget af bemarkninger. Hvis forarbejderne til konventioner er
kendte, bestr de snarere i skriftlige indleg fra delegationerne fra de lande, der har
deltaget i udarbejdelsen af konventionen og referater af mundtlige diskussioner, der
ikke er s& pracise som ministerielle lovforslagsbemarkninger mv.

Konventionens ordlyd er siledes central i hgjere grad end det er tilfldet for lovens

ordlyd ved fortolkningen af dansk lovgivning.

Det er fast dansk forfatningsretlig praksis, at konventioner og andre traktater, der
tilsigter at regulere forholdet mellem en stat og de personer, der horer under dens
jurisdiktion, eller mellem borgere indbyrdes, kan opfyldes pa tre méder: (1) konsta-
tering af normharmoni, (2) omskrivning og (3) inkorporering.

Ved vurderingen af, om der foreligger normharmoni, sammenholdes traktatens ma-
terielle regler med den geldende nationale retstilstand. Hvis fortolkningen af trakta-
ten og de nationale regler forer til, at traktatforpligtelserne kan opfyldes pd grundlag
af geldende ret, behgver staten ikke at foretage yderligere opfyldelsesskridt. Op-
fyldelsen er sket ved konstatering af normharmoni. Hvis fortolkningen derimod
forer til, at den nationale lovgivning ikke er i overensstemmelse med traktaten, mé
de geldende nationale regler ndres med henblik p at opfylde forpligtelserne i
henhold til traktaten. Andringen kan f.eks. ske ved ophavelse af en bestemmelse,
ved @&ndring af geldende bestemmelser eller eventuelt ved gennemforelse af helt nye
bestemmelser. Staten er frit stillet med hensyn til omskrivningsprocessen — blot det
endelige resultat af omskrivningsprocessen sikrer traktatens opfyldelse.

Begrebet inkorporering anvendes om de tilfelde, hvor en bindende national retsfor-
skrift bestemmer, at traktaten bliver en bestanddel af national ret i den form, den
er indgdet. Der kan bade vere tale om inkorporering af allerede vedtagne traktater
eller forhandsinkorporering af fremtidige traktater. Den nationale forskrift kan sa-
ledes fastsette, at en bestemt traktat skal vare bestanddel af national ret, eller den
kan fastsette, at fremtidige traktater vedrerende et bestemt retsomride automatisk
bliver en bestanddel heraf. Konventioner kan — i det omfang der ikke konstateres
normharmoni — gores til en del af dansk ret ved en kombination af omskrivning og
inkorporering.

Internationale konventioner, der er gennemfort i dansk ret ved inkorporering, hvad
enten det er sket ved lov eller med hjemmel i lov, vil kunne paberibes for og anven-
des af danske domstole og andre retsanvendende myndigheder som folge af inkorpo-
reringen. I disse tilfzlde anvendes den internationale konvention i dens autentiske
form, men dette sker i princippet pa grundlag af og som felge af inkorporeringen.
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Som eksempel herpd kan nzvnes Den Europiske Menneskerettighedskonvention,
der blev inkorporeret ved lov i 1992.

Internationale konventioner, der er blevet gennemfort i dansk ret ved omskrivning,
vil kunne inddrages ved fortolkningen og anvendelsen af de regler, der tilsigter at
gennemfgre konventionen. I disse tilfelde anvendes den internationale konvention
i princippet indirekte. Det er ikke alene konventioner, der er blevet gennemfort i
dansk ret ved omskrivning eller inkorporering, der er en relevant retskilde i dansk
ret. Ogsd konventioner, der ikke er serskilt gennemfert, idet der er blevet konstate-
ret normharmoni, vil kunne paberdbes for og anvendes af danske domstole og andre
retsanvendende myndigheder.

Ved beskrivelsen af internationale konventioners status i dansk ret har man i den
juridiske litteratur navnlig talt om (1) fortolkningsreglen, (2) formodningsreglen og
(3) instruktionsreglen. Disse begreber er udtryk for et forsog pé at beskrive retstil-
standen her 1 landet, hvor det mi konstateres, at internationale konventioner, uanset
at Danmark er et sikaldt dualistisk land, kan péberibes for og anvendes af danske
domstole og andre retsanvendende myndigheder.

Efter fortolkningsreglen skal danske retsregler ved fortolkningstvivl fortolkes pd en
madde, der bringer dem i overensstemmelse med landets internationale forpligtelser.

Formodningsreglen indebarer, at de retsanvendende myndigheder og domstolene skal
tage deres udgangspunkt i, at Folketinget mé formodes ikke at ville handle i strid
med Danmarks folkeretlige forpligtelser, og at de retsanvendende myndigheder og
domstolene derfor skal anvende de nationale regler pa en made, der undgar brud
pa den internationale ret. Hvis lovgiver har tilsigtet en klar og utvetydig modstrid
mellem en dansk retsregel og en folkeretlig forpligtelse, har den danske retsregel
forrang, og formodningsreglen vil ikke kunne anvendes. En sidan tilsigtet uover-
ensstemmelse mellem Danmarks internationale forpligtelser og dansk lovgivning
er ikke opstdet i nyere tid — og en bevidst krenkelse vil krave klare holdepunkter i
lovens ordlyd, lovforslagets bemarkninger, forhandlinger, udvalgsspergsmél og lign.

Instruktionsreglen beskriver, hvorledes administrative myndigheder skal forholde sig,
ndr de pa et relativt skensmassigt retsgrundlag skal trefte afgorelse eller regulere, og
hvor international regulering kan have betydning for udnyttelsen af denne admi-
nistrative befgjelse. Reglen er udtryk for, at administrative myndigheder har pligt
til at inddrage folkeretlige forpligtelser ved udnyttelsen af skensmassige befojelser.
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2.1.4.5 Forvaltningsretlige sporgsmal

I dette afsnit tages der stilling til, hvorvidt visse forvaltningsretlige regler er en
relevant del af det retsgrundlag, der har reguleret erhvervelse af indfedsret i den
periode, som undersogelsen omfatter. I den forbindelse inddrages kommissoriet ved
en nzrmere afgrensning.

2.1.4.5.1 Er de forvaltningsretlige regler relevante pa omridet og for underse-
gelsen?

Ifolge grundlovens § 44 tildeles indfedsret til udlzndinge ved lov. Ved det relevante

ministeriums behandling af ansegninger om dansk indfedsret er der derfor tale om

forberedelse af lovforslag og ikke udevelse af forvaltningsvirksomhed med henblik

pa at treffe afgprelser i henhold til lov. Den navnte behandling af de pdgeldende

ansggninger er som folge heraf som udgangspunke ikke undergivet de forvaltnings-

retlige regler om bl.a. sagsbehandling.

Folketinget har imidlertid i 1998 ved vedtagelse nr. V 36 af 15. januar 1998 tilken-
degivet, at Folketinget ved behandlingen af disse sager leegger

“afgorende vegt pd ... at sikre god forvaltningsskik i hele sagsforlobet (bl.a.
offentlige og klare regler og kortere sagsbehandlingstid ).”

Se nzrmere om denne vedtagelse i kapitel 4, afsnit 4.4.

2002- aftalen fastlagde de fremtidige generelle retningslinjer for udarbejdelse af lov-
forslag om indfedsrets meddelelse (naturalisation). I aftalen hedder det i kapitel 1:

”Ved Integrationsministeriets behandling af ansegninger om dansk indfedsret
er der principielt ikke tale om afggrelser i henhold til lov, men om forberedelse
af lovforslag. Den sagsbehandling, som Integrationsministeriet foretager med
henblik pé at konstatere, om en person opfylder kravene i retningslinierne,
minder dog meget om den form for sagsbehandling, der almindeligvis udeves
af den offentlige forvaltning. Der er derfor grund til generelt at iagttage for-
valtningslovens regler og andre forvaltningsretlige principper ved behandlin-
gen af naturalisationssagerne.”

Tilsvarende fremgdr af 2005-, 2008- og 2013-aftalerne.
Ovenstdende tilkendegivelser er ikke retligt bindende for ministeren, men det mé
antages, at ministeren rent faktisk ensker at leve op til tilkendegivelserne, som et

flertal i Folketinget stir bag. Dette indebzerer for embedsmzndene, at de har pligt til
at overholde de navnte tilkendegivelser ved udarbejdelse af udkast til lovforslag om
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indfedsrets meddelelse. De pagzldende tilkendegivelser er ganske vist ikke retligt
bindende i sig selv, men det md — indtil andet er dokumenteret — antages, at den
minister, som embedsmandene arbejder under, gnsker tilkendegivelserne overholdt.
Embedsmandene ma siledes gi ud fra, at sd lenge ministeren ikke udtrykkeligt har
tilkendegivet andet over for embedsmendene, er det ministerens enske, at de pagal-
dende tilkendegivelser skal efterleves ved udarbejdelse af udkast til lovforslag. Der
foreligger med andre ord en implicit ordre fra ministeren om at udarbejde eventuelle
udkast til lovforslag under overholdelse af de nevnte tilkendegivelser fra Folketinget.

Det anforte indebarer, at embedsmandene i forbindelse med udarbejdelse af udkast
til lovforslag om indfedsrets meddelelse bl.a. skal gennemfere partshering, notere
oplysninger og meddele en begrundelse, hvis den pdgeldende ikke optages pa et
lovforslag, svarende til, hvad der gelder efter de forvaltningsretlige regler.

Hvorvidt embedsmandene har levet op til disse og flere andre forvaltningsretlige
krav, er ikke behandlet af undersegelseskommissionen, idet kommissoriet ikke om-
fatter disse sporgsmal.

Kommissoriet er centreret om overholdelsen af bestemmelser i 1961-konventionen
og bernekonventionen. I den forbindelse er embedsmandenes iagttagelse af fire set
af forvaltningsretligt orienterede principper af relevans. Det drejer sig om normer
for 1) berostillelse af sager, 2) vejledningspligt vedrerende bestemmelser i de to
navnte konventioner og dansk praksis i tilknytning hertil, 3) undersogelsesprincip-
pet (officialprincippet) samt 4) genoptagelse af sager, hvor der er givet afslag.

2.1.4.5.2 Berostillelse (forsinkelse) mv.

Hvor andet ikke er bestemt i loven, gazlder der ikke nogen frist for, hvor hurtigt
myndighederne skal treffe afggrelse i en sag.

I vejledningen til forvaltningsloven er det i punkt 200 anfert, at det selvfolgelige
krav om, at alle sager, der behandles af den offentlige forvaltning, skal behandles sd
enkelt, hurtigt og ekonomisk som muligt i serlig grad gelder i sager, hvor enkelt-
personer er part.

Udgangspunkt ifelge forvaltningsretlige principper er, at myndigheden skal treffe
afgorelse i en sag, ndr den er klar, det vil sige, at den er behandlet, og at de ngdven-

dige oplysninger foreligger.

Det kan efter omstendighederne vere berettiget at berostille (ikke treffe afgorelse i
en sag), selv om sagen som udgangspunkt er klar til afgorelse.
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I FOB 2002.178 udtalte Folketingets Ombudsmand side 180 vedrerende en kon-
kret sag:

”Flere forhold kan vare afggrende for myndighedernes adgang til at stille en
sag i bero, herunder sagens karakter (sagens athengighed af andre sager, bor-
gernes eventuelle retskrav pd en ydelse eller lignende), regelbundne frister og
myndighedens ressourcer. Ombudsmanden har i tidlig ombudsmandspraksis
udtalt at uanset det onskelige i at sagernes afgerelse ikke blev forhalet, kunne
ombudsmanden ikke udtale sig imod at myndighederne lod en afggrelse af-
vente afggrelsen i en anden for retten eller for andre myndigheder verserende
sag hvis afggrelse var af betydning for den sag der blev stillet i bero, for s vidt
afgorelsen i den anden sag kunne forventes truffet i en nermere fremtid, jf.
f.eks. Folketingets Ombudsmands beretning for 1960, s. 47ff*, om en sag i
Landsskatteretten.

Afggprelsen af hvorvidt det kan anses for rimeligt at stille en sag i bero mens
udfaldet af en anden sag afventes, athanger i forste omgang af en prognose for
betydningen af den anden sag.

I en sag som den foreliggende er der pd den anden side et klart hensyn at
tage til Dem idet afgorelsen af spergsmalet om forhindsgodkendelse kan have
afgerende betydning for Deres erhvervsmuligheder. P4 baggrund heraf, og
idet jeg henviser til Justitsministeriets egen vurdering af at der ikke har veret
fuldt tilstrekkeligt grundlag for at stille den konkrete sag i bero pd udfaldet af
politianmeldelsen, finder jeg det beklageligt at ministeriet den 14. maj 2001
besluttede at stille sagen i bero.

Jeg har samtidig hermed gjort Justitsministeriet bekendt med min opfattelse.”

Folketingets Ombudsmand har i flere andre sammenhznge overvejet, hvilke krav
der galder, hvis en sag lovligt skal stilles i bero. Siledes navnes berostillelse i FOB
1988.100, men det sporgsmél, der behandles, drejer sig dog primart om priorite-
ring af sager til behandling. Det samme gzlder i FOB 1990.80.

I FOB 2008.238 fandt Folketingets Ombudsmand ikke grundlag for at kritisere en
berostillelse i familiesammenforingssager pa to mineder med henblik pd at afklare

de retlige implikationer af EU-domstolens dom i Metock-sagen.

Det er undersogelseskommissionens opfattelse, at der gelder folgende forvaltnings-
retlige principper for berostillelse af konkrete sager:
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Behandlingen af en sag kan alene stilles i bero, hvis dette sker med henblik pé va-
retagelse af et sagligt hensyn. Et sidant sagligt hensyn kan bestd i, at en anden sag
under behandling i samme eller anden forvaltningsmyndighed eller ved domstolene
med en hgj grad af sikkerhed kan antages at have betydning for den sag, der stilles i
bero. Ogsi en forventet og med rette langstrakt indsamling af faktiske oplysninger,
som er ngdvendig for, at myndigheden kan leve op til officialprincippet (underse-
gelsesprincippet), inden den treffer afgprelse, kan sagligt begrunde, at sagen stilles
i bero indtil videre. Tilsvarende vil en berostillelse, der skyldes en forventet og med
rette langstrakt vurdering af vanskelige retlige spergsmal, som sagen rejser, kunne
vare et sagligt grundlag for en berostillelse.

Der ma imidlertid foretages en afvejning over for visse modstiende saglige hensyn til
private og offentlige interesser. Saledes kan det tale imod berostillelse eller fore til, at
kun en kort berostillelse er acceptabel, at det er meget afgerende for adressaten eller
andre borgere eller for andre offentlige myndigheders udferelse af deres funktioner,
at der treffes en relativt hurtig afggrelse.

Berostillelsen ma i ovrigt ikke udstreekkes lengere, end de saglige hensyn kan
begrunde, og myndigheden mé udvise en vis rimelig omhu og ihardighed med
henblik pa jevnligt at vurdere, om berostillelsen nu skal ophere.

Det kan diskuteres, om ovenstiende er udtryk for en retsgrundsetning eller ale-
ne er god forvaltningsskik (der er en form for etiske normer for, hvilken adferd
forvaltningsmyndigheder og personer med tilknytning til disse skal udvise). Efter
kommissionens opfattelse er det mest nerliggende at opfatte de nzvnte princip-
per vedrerende berostillelse som en retsgrundsatning pd grund af tilknytningen til
grundsetningen om saglig forvaltning.

En af de problemstillinger, som indgar i undersogelsen, er, hvordan en myndighed,
som har foranstaltet en vurdering af et retligt sporgsmal af generel betydning for
behandlingen af en type sager, skal behandle verserende konkrete sager af den pa-
geldende type, mens vurderingen foregér. Spergsmélet er her, om forvaltningsretlige
regler og principper tilsiger, at sagerne skal behandles, eller om de kan eller skal
stilles i bero, mens undersogelsen foregir.

Efter undersogelseskommissionens opfattelse er det berettiget at stille de konkrete
sager 1 bero, mens den generelle vurdering af det pigeldende retlige sporgsmal fore-

tages. Der er dog efter kommissionens opfattelse folgende betingelser:

Der skal foreligge en rimelig tvivl om retsstillingen, og tvivlen skal have betydning
for afggrelsen af de sager, der stilles i bero. I modsat fald er berostillelsen ungdven-
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dig. Herudover skal der udvises en vis rimelig omhu og iherdighed med henblik pa
at f3 retsstillingen afklaret. Kravet til omhu og iherdighed skarpes, hvis personer
kan lide retstab eller overlast i gvrigt, eller hvis samfundsmassige/offentlige interes-
ser kan lide skade ved en lengere udsattelse af sagens afgerelse. Yderligere ma det
veare et krav i forbindelse med berostillelse, at bergrte personer mv. informeres om,
hvad der er rsagen til berostillelsen, og lobende orienteres om sagens udvikling og
om, hvorndr en afggrelse kan forventes.

I ombudsmandens udtalelse af 1. marts 1989 (Tamilsagen) behandlede han i rela-
tion til familiesammenforingssager sporgsmalet om forsinkelse og kvalificeret for-
sinkelse. Han citerede i den forbindelse fra Poul Andersen, Juristen 1965, side 204:

”De typiske Forsinkelser skyldes Forsommelse, manglende Kontrol med Sags-
behandlingen, Personalemangel og andre Omstendigheder, som udelukker,
at Forsinkelser kan anses for tilsigtede (simpel forsinkelse). Men det forekom-
mer, at Forsinkelser er tilsigtede, idet Forvaltningsmyndigheden forfelger et
bestemt Formal med at trekke Tiden ud (kvalificeret forsinkelse).”

Ombudsmanden fandt ikke tilstrekkelig sikkerhed for at kunne karakterisere forsin-
kelsen i denne sag som kvalificeret, men den undersogelsesret, der senere behandlede
sagen, lagde til grund, at myndigheden havde forfulgt et bestemt formél ved bevidst
at trekke sagen ud og derved kvalificeret” havde forsinket sagen.

2.1.4.5.3 Vejledningspligt

Efter kommissoriet skal kommissionen undersege og redegore for ”det samlede begi-
venhedsforleb, der knytter sig til statslige forvaltningsmyndigheders administration
af ansegninger om indfedsret til statslose personer omfattet af” 1961-konventionen
og bernekonventionen. Herefter er det narliggende for kommissionen at forholde
sig til, om der var en pligt for de relevante ministerier til at vejlede om bestemmelser
i de to nzvnte konventioner og dansk praksis i tilknytning hertil.

Forvaltningsloven indeholder i § 7, stk. 1, folgende bestemmelse om vejlednings-
pligt, der har varet geldende i hele undersogelsesperioden:

”En forvaltningsmyndighed skal i fornedent omfang yde vejledning og bi-

stand til personer, der retter henvendelse om spergsmél inden for myndighe-
dens sagsomrade.”
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Vejledningspligten efter forvaltningsloven® galder kun i tilknytning til sager, hvori
der er eller vil blive truffet afgprelse af en forvaltningsmyndighed, jf. lovens § 2, stk.
1. Myndighederne er saledes ikke direkte efter forvaltningsloven forpligtede til at
yde vejledning og bistand i forbindelse med faktisk forvaltningsvirksomhed. Efter
god forvaltningsskik ber der imidlertid ogsé her ydes vejledning.

Vejledningspligten efter forvaltningsloven gelder kun i forhold til personer, som
selv retter henvendelse til en myndighed. Der gelder ingen formkrav for denne
henvendelse. Den kan séledes fremsattes skriftligt eller mundtligt, eventuelt ved
telefonisk henvendelse eller personligt fremmede.

Forvaltningsloven praciserer ikke, hvornér det er fornedent at yde vejledning. Ho-
vedsynspunktet bag bestemmelsen er, at det skal undgés, at borgeren pd grund af
fejl, uvidenhed eller misforstdelser udsattes for et retstab, ligesom det skal tilstree-
bes, at borgeren forstir de problemer, som knytter sig til en given afggrelsessag.
Det er klart, at vejledning skal gives, hvis en borger pa et rimeligt grundlag beder
om det, f.eks. hvis borgeren sporger om, hvilke regler der gelder pi et omride.
Vejledningspligten indeberer imidlertid ogsa, at der efter omstendighederne skal
ydes vejledning i en konkret sag, selv om borgeren, der henvender sig, ikke har
anmodet herom, hvis det pé det foreliggende grundlag ma vurderes, at der er behov
for vejledning.

En sadan forpligtelse til vejledning pd myndighedens initiativ vil bl.a. kunne ind-
treede, hvor det ligger klart, at en borger pd en urimelig made kan blive fastlast, hvis
ikke myndigheden giver ham eller hende visse anvisninger om forhold, som synes

ham/hende ubekendt.

Ud over de typer af situationer, som er navnt ovenfor, md vedkommende myndig-
hed normalt yde vejledning, hvis den, der henvender sig til myndigheden i en sag,
serlig har fremhavet omstendigheder af faktisk og/eller retlig karakter, som efter
de regler, der gelder pa det pdgeldende omride, ma give myndigheden anledning
til bemearkninger, f.eks. fordi det mé antages, at borgeren har misforstiet eller ikke
kender de relevante regler.

Der stilles ikke specifikke krav til vejledningens form. Det afggrende er, at vejled-

ningen gives pd en sidan mide, at den ndr sit formal, dvs. at imgdekomme det
informationsbehov, som konkret foreligger. Vejledningen kan séledes gives enten

8 Det folgende bygger pa Karsten Revsbech, Carl Aage Norgaard og Jens Garde, Forvaltningsret — sagsbehandling, 7. udg.,
2014, s. 139 ff., og Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, 2013, s. 260 ff.
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skriftligt eller mundtligt. Den mundtlige vejledning kan ydes telefonisk eller under
et mode med den pigzldende borger. Skriftlig vejledning kan tage form af en ge-
nerel orientering om reglerne pa omradet, f.eks. som en pjece, der udleveres til alle,
som henvender sig til myndigheden. En vejledning kan ogsa vare trykt pa anseg-
ningsskemaer, hvor sidanne anvendes. Endelig kan skriftlig vejledning gives i form
af en sarskilt skrivelse til den pageldende borger.

Vejledningens indhold skal naturligvis veere juridisk korrekt og s& omfattende og
detaljeret, at det konkrete informationsbehov imgdekommes. Vejledningen bor sile-
des give borgeren forngden orientering om de regler, der gelder pa det pigeldende
forvaltningsomrade, herunder om myndighedens praksis. Der skal endvidere gives
vejledning om fremgangsméiden under sagens behandling, herunder om tidsfrister.
Endelig skal der efter omstendighederne gives oplysning om, hvornér en afggrelse
i sagen vil foreligge.

I forbindelse med vejledningspligten har Folketingets Ombudsmand udtalt sig om
rekkevidden af myndighedernes pligt til besvarelse af sporgsmil fra borgerne mere
generelt, herunder ud fra god forvaltningsskik. Ombudsmanden har endvidere
udtalt, at det folger af god forvaltningsskik, at en myndighed i et vist omfang er
forpligtet til at informere borgerne om praksis pd myndighedens omréde, f.eks. via
internettet eller pd anden lettilgengelig méde. En myndighed, der valger at infor-
mere offentligheden om praksis via en hjemmeside, er i den forbindelse forpligtet
til at sikre, at den offentliggjorte information er let tilgengelig, korrekt og tilstrak-
kelig detaljeret til, at den enkelte borger kan fi kendskab til de muligheder, der er

relevante for vedkommende.

Den navnte forpligtelse til i et vist omfang at informere mere generelt om myn-
dighedens praksis, f. eks. via internettet, er forst kommet til at fremsta som et ty-
deligt krav fra ca. 2008, hvor Folketingets Ombudsmand afgav udtalelsen FOB
2008.238 (se navnlig s. 266). Der har gennem arene veret fremsat udtalelser fra
ombudsmanden om dette emne, men typisk med en mindre markant formulering
om, at det i et vist omfang pahviler en myndighed at sorge for forneden oplysning
om dens ressortomréde, f. eks. i form af foldere eller pjecer.” Herudover har en mere
generel vejledningspligt navnlig veret fremhzavet af ombudsmanden i forbindelse
med praksiseendringer (bl.a. i forbindelse med underkendelse af en hidtidig praksis
ved domstolene mv.)."” Heller ikke vejledning nr. 11740 af 4. december 1986 om
forvaltningsloven, pkt. 29 og 30, henviser til tydelige krav om generel vejledning.

9 Se f. eks FOB 2007. 525 (s. 570). Se ogsé Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2. udg., 2002, s. 384.
10 Sef. eks FOB 1997.183 og FOB 2006.350. Se ogsd Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2. udg. 2002, s. 383.
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Ligeledes har de gengse lerebager og lovkommentarer i undersegelsesperioden ikke
henvist til klare krav om generel vejledning.'!

2.1.4.5.4 Undersogelsesprincip (officialprincip) mv.

Ogsé forvaltningsretligt orienterede principper om sagsoplysning har betydning for
undersogelsen, idet det pd grundlag af kommissoriet og de spergsmal, som har ve-
ret fremme i forbindelse med undersogelsen, er relevant for kommissionen at tage
stilling til, om der for embedsmandene var en pligt til at undersoge visse forhold
narmere i nogle af sagerne.

I retsplejen er udgangspunktet med hensyn til sagens oplysning et forhandlings-
princip, hvorefter sagens parter selv er ansvarlige for tilvejebringelse af processtoffet,
herunder for oplysning af sagen. For forvaltningen galder derimod et undersogelses-
princip (ogsa betegnet officialprincippet), hvorefter ansvaret for, at de nedvendige
oplysninger foreligger, og de ngdvendige undersggelser foretages, som hovedregel
pahviler forvaltningen. Dette betyder ikke nedvendigvis, at forvaltningen altid selv
skal fremskaffe de nedvendige oplysninger. I sager, der rejses af borgere ved anseg-
ning, vil det ofte pahvile borgeren selv at skaffe en rekke eller alle de nedvendige op-
lysninger. Forvaltningen vil dog ikke uden videre kunne leegge disse til grund, men
mi i nedvendigt omfang kontrollere dem og siledes sikre, at sagen bygger pa det
materielt rigtige grundlag. I sager, hvor afggrelsen vil rette sig mod en borger i form
af et pabud eller et forbud, vil der ikke i samme omfang vere adgang til at krave, at
borgeren fremskaffer oplysninger, og hvor det drejer sig om generelle foranstaltnin-
ger, der ikke retter sig til nogen bestemt borger, vil det ligeledes i de fleste tilfelde
vere forvaltningen selv, som foretager indsamling af nedvendige oplysninger.

Undersogelsesprincippet er udtryk for en almindelig retsgrundsetning (der kun kan
fraviges med lovhjemmel). Der er ikke i forvaltningsloven optaget nogen udtryk-
kelig lovregel svarende til det naevnte princip, hvorefter den myndighed, der afgor
sagen, har ansvaret for, at den nedvendige sagsoplysning finder sted. Der er dog flere
regler i den danske forvaltningslov, som forudsatter, at der gelder et undersogelses-
princip. Dette galder navnlig reglerne i §§ 28 og 29 om videregivelse og indhentelse
af fortrolige oplysninger.

11 Eksempelvis var et sidant krav ikke omtalt i 6. udgave af bogen Jens Garde, Carl Aage Norgaard og Karsten Revsbech,
Forvaltningsret — sagsbehandling fra 2007, men er forst kommet ind i bogens 7. udgave fra 2014 (s. 15). Se ogsa Steen
Ronsholdt, Forvaltningsret — retssikkerhed, proces, sagsbehandling, 1. til 4. udg. Tilsvarende gelder for den kommenterede
forvaltningslov, jf. herved John Vogters 3. udg. af bogen fra 2001, s. 214 ff., sammenholdt med Niels Fengers udgave fra
2013,s. 278 ft.
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Det er ligeledes flere gange i retspraksis uden henvisning til serlige lovregler lagt til
grund, at der bestdr en undersogelsespligt for forvaltningen. '* Det samme gelder
for Folketingets Ombudsmands praksis.

Et praktisk vigtigt problem er, hvor langt myndighederne skal g med hensyn til at
oplyse og undersgge en sag. Formalet med sagsoplysningen er at nd til den mate-
rielt rigtige afgorelse. Det er imidlertid ikke nedvendigt at foretage undersogelser
ud over, hvad dette formdl fordrer. Man kan derfor kun krave, at en sag oplyses
og underspges si langt, som det er nedvendigt i det enkelte tilfelde for at treffe
en materielt lovlig og rigtig afgerelse. Dette forudsetter, at alle relevante forhold er
belyst, og at oplysningerne er pilidelige. Er der tvivl om et vasentligt faktum, skal
tvivlen seges afklaret. Det pahviler myndigheden s vidt muligt at afklare og/eller
tage stilling til bevistvivl.

I forbindelse med officialprincippet skal det nevnes, at der ikke er adgang til at
indhente oplysninger, som ikke er nodvendige eller relevante for den afggrelse, som
skal treeffes. Dette galder ogséd oplysninger fra ansegeren.'?

2.1.4.5.5 Genoptagelse

Genoptagelse pd de relevante myndigheders eget initiativ af sager, hvori der var givet
afslag pa optagelse pa lovforslag om indfedsrets meddelelse, indgér i statslosesagen,
som det fremgir nedenfor. Selv om optagelse pi lovforslag ikke er forvaltningsret,
men vedrerer den retlige disciplin statsforfatningsret, har en redeggrelse for de for-
valtningsretlige regler om genoptagelse til gunst for adressaten'* interesse ud fra de
forhold, som er navnt ovenfor i afsnit 2.1.4.5.1.

En myndighed har som udgangspunkt ret til pa et hvilket som helst tidspunket p&
eget initiativ at genoptage behandlingen af en sag, som den allerede har afgjort.
En myndighed kan have p/igr til at genoptage en afgjort sag, hvis der fremkommer
oplysninger, som myndigheden ikke var bekendt med pa tidspunktet for den op-
rindelige afgorelse, og som i givet fald ma antages at ville have medfert en vesent-
lig anden vurdering af sagen. Myndigheden vil i en sidan situation normalt vere
forpligtet til at genoptage sagen med henblik pa at f& de nye oplysninger verificeret
og med henblik pi en stillingtagen til, om den oprindelige afggrelse kan eller skal
@ndres. Der bestér ogsa efter almindelige forvaltningsretlige regler en pligt til at

12 Se nazrmere Karsten Revsbech, Carl Aage Norgaard og Jens Garde, Forvaltningsret — sagsbehandling, 7. udg., s. 147.

13 Jf. Karsten Revsbech, Carl Aage Norgaard og Jens Garde, Forvaltningsret — sagsbehandling, 7. udg., s. 149 og 178.

14 Det folgende bygger pa Karsten Revsbech, Jens Garde og Carl Aage Norgaard, Forvaltningsret — sagsbehandling, 7. udg., s.
126 ff., og Karsten Revsbech i Forvaltningsret — almindelige emner, 5. udg., s. 520 ff.
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genoptage sager, der tidligere er afgjort efter en nu underkendt praksis mv., hvis det
er muligt at finde frem til de relevante sager.

Det ovenstiende omhandler kun genoptagelse forstiet som fornyet behandling af
sagen. Der er ikke hermed sagt noget nzrmere om, hvad denne behandling skal
fore til — f.eks. om den skal resultere i en tilbagekaldelse, 2ndring eller annullation
af den pdgzldende beslutning eller afggrelse. Dette beror pa de materielle regler om

tilbagekaldelse eller ugyldighed.

Efter disse regler vil der som altovervejende hovedregel vare adgang til at tilba-
gekalde eller 2ndre til gunst for adressaten. Det skyldes, at der her ikke er noget
modstéende hensyn til adressatens berettigede forventninger, idet denne selv ensker
tilbagekaldelsen eller ndringen. Som udgangspunket er eneste krav, at der foreligger
en saglig grund til at tilbagekalde eller ndre til gunst, at dette ikke er i strid med
lighedsgrundsztningen, og at loven ikke er til hinder for en sidan omggrelse.

Om en tilbagekaldelse eller @ndring er til gunst eller ugunst (til skade), mi afggres
ud fra borgerens (adressatens) subjektive opfattelse. Det vil derfor vare ngdvendigt
at sporge borgeren, inden myndigheden tilbagekalder eller 2ndrer en beslutning
eller afggrelse. Dette geelder ogsd ved omgprelse (tilbagekaldelse, 2ndring eller an-
nullation) af et afslag. Normalt vil omggrelse af et afslag blive opfattet som varende
til gunst for adressaten.

2.1.4.6 Har en minister pligt til at fremsztte lovforslag om indfedsrets med-
delelse i overensstemmelse med Danmarks folkeretlige forpligtelser —
grundlovens § 21 mv.

Som det fremgdr af afsnit 2.1.4, tildeles dansk indfedsret ved naturalisation ikke ved

en forvaltningsakt, men direkte ved lov, jf. grundlovens § 44, stk. 1.

Der opstar derfor det spergsmél, om ministre med ansvar for indfedsret som folge
af de folkeretlige forpligtelser efter 1961-konventionen og bernekonventionen, som
Folketinget har besluttet at tiltrede, samt vedtagelsen af @ndringer i indfedsretslo-
ven i 1999 og 2004, hvoraf fremgik, hvordan forpligtelserne efter 1961-konventio-
nen ville blive opfyldt, ogsa efter nationale regler havde pligt til at fremsztte forslag
til lov om indfedsrets meddelelse, der levede op til indholdet af disse konventioner.

Udgangspunktet mi tages i grundlovens § 21, der har folgende ordlyd:

”Kongen kan for folketinget lade fremsatte forslag til love og andre beslutnin-
ger.”
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Grundlovsbestemmelsen anvender udtrykket “kan”, og der er séledes ikke tale om en
pligt. Bestemmelsen adskiller sig herved fra grundlovens § 45 om finanslovsforslag,
hvor der er indsat udtrykkelige bestemmelser om pligt til fremszttelse af lovforslag.

Der er i den juridiske litteratur ikke enighed om, hvorvidt regeringens ret til at
valge emne og tidspunkt for fremsattelse af lovforslag kan begrenses ved lov eller
folketingsbeslutning.

Jens Peter Christensen, Jorgen Albzk Jensen og Michael Hansen Jensen anforer i
Dansk Statsret, 2012, side 124, at bestemmelsen i grundlovens § 21 er et regerings-
prerogativ, som ikke kan begranses ved love eller folketingbeslutninger. Beslutnin-
ger eller love, der palegger regeringen at fremsette lovforslag om et bestemt emne,
eller at fremsette forslag til revision af en lov pd et bestemt tidspunkt, er ikke retligt
bindende for regeringen. Hvis regeringen ikke vil folge beslutningen, har regeringen
som folge af ministeransvarlighedslovens § 5 pligt til at orientere Folketinget.

Henrik Zahle anforer i Dansk Forfatningsret 1, 2003, side 271 f med henvisning
til Poul Andersen og Alf Ross, at en minister har pligt til at fremsatte forslag til
revision af loven (eller i det mindste forslag om @ndring af revisionsbestemmelsen),
hvis det ved lov er bestemt, at forslag til revision af loven skal fremsattes inden en
vis frist. Henrik Zahle anferer videre, at hvis Folketinget vedtager en beslutning,
hvorefter Folketinget palegger regeringen at udarbejde et lovforslag om et narmere
angivet emne og ud fra nzrmere angivne retningslinjer, er ministeren forpligtet til
at udarbejde et sidant lovforslag, selv om regeringen er modstander af forslaget.

Lars Busck refererer i Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, 2006, side 224,
ovennavnte synspunkter om revisionsbestemmelser svarende til ovenstdende uden
selv at tage stilling. Han anferer side 227 i relation til folketingsbeslutninger, at flere
forfattere, som afviser, at der skulle vaere retlig pligt til at folge folketingsbeslutnin-
ger, tillegger beslutningerne, hvad han omtaler som en "modificeret retsvirkning”.
Det antages séledes, at en minister, som ikke agter at folge en folketingsbeslutning,
er forpligtet til at informere Folketinget herom, saledes at tinget fir mulighed for at
reagere pa anden politisk eller retlig made over for ministeren. Informationspligten
kan sanktioneres efter ministeransvarlighedsloven.

Sporgsmalet om raekkevidden af regeringsprerogativet grundlovens § 21 ses ikke
at vere afgjort i retspraksis, og der er — som det fremgér — ikke enighed i den for-
fatningsretlige litteratur. Af forarbejderne til lov om undersogelseskommissioner §
4, stk. 4, fremgar, at kommissionens retlige vurderinger skal formuleres forsigtigt.
Kommissionen finder pd den baggrund at métte tage det (forsigtige) udgangspunkt
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ved vurderingen af sagen, at grundlovens § 21 er et regeringsprerogativ, som ikke
kan begranses ved love eller folketingsbeslutninger.

Folgen heraf er, at en regering ikke har pligt til at fremsatte lovforslag (eller, hvis
lovforslag fremsettes, at indrette dette) med henblik pa efterlevelse af love og be-
slutningsforslag, heller ikke selv om sddanne love og beslutningsforslag pélegger
regeringen at fremsette lovforslag med henblik pé at efterleve internationale kon-
ventioner.

Denne konstatering er dog ikke ensbetydende med, at ministeren er uden pligter i
forbindelse med konventionerne. Nar den danske stat — med Folketingets tiltraedelse
— har forpligtet sig over for andre stater til at overholde en international konvention,
md der her i landet vere en eller flere myndigheder, som har et ansvar for lebende
at folge med i, om Danmark som stat lever op til konventionen. Dette ansvar er
regeringens, og ud over udenrigsministeren er den minister, hvis ressort berores af
konventionen, i praksis neermest til mere konkret at bare dette ansvar. Hertil kom-
mer, at Danmarks som stat muligvis kan ifalde erstatningsansvar over for ansegere
omfattet af konventionerne, hvis Danmark ikke overholder sine forpligtelser.

Det betyder efter undersegelseskommissionens opfattelse, at hvis ministeren ikke
onsker at fremsatte lovforslag, som er nedvendige for at overholde landets folkeret-
lige forpligtelser efter 1961-konventionen eller bernekonventionen, har ministeren
pligt til at orientere Folketinget herom, siledes at Folketinget kan gore et politisk
ansvar geldende, selv fremsatte lovforslaget eller godkende beslutningen. I modsat
fald afskeeres den ene del af lovgivningsmagten, Folketinget, reelt fra at tage stilling
til de pagzldende ansogninger.

Denne underretningspligt har yderligere et grundlag i relation til 1961-konventio-
nen, idet konventionen er blevet omtalt i forarbejderne til 1999- og 2004-loven. I
disse bemearkninger havde de ministre, som fremsatte lovforslagene, klart tilkendegi-
vet, at personer omfattet af 1961-konventionen ville blive optaget pé lovforslag om
indfedsrets meddelelse, hvis de opfyldte de betingelser, der kan stilles efter artikel 1.
Det er siledes en forudsetning bag indfedsretsloven, at ministre loyalt udarbejder
forslag til lov om indfedsrets meddelelse i overensstemmelse med 1961-konventi-
onen.

Ogsa disse lovforarbejder md indebare en pligt for ministeren til at underrette

Folketinget, hvis han eller hun ikke vil leve op til det, der fremgar af forarbejderne.

15 Se Ugeskrift for Retsvasen 2013 side 3328.
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Kommissionen legger siledes ved sin vurdering af sagen til grund, at en minister
ikke har pligt til at fremsatte lovforslag eller ved fremsettelse af lovforslag ikke har
pligt til at give dette et bestemt indhold. Hvis ministeren ikke ensker at fremsette
lovforslag, som er ngdvendige for at overholde landets folkeretlige forpligtelser, har
ministeren pligt til at orientere Folketinget herom. Denne underretningspligt be-
styrkes vedrerende indfodsret af, at ministre i bemarkningerne til de lovforslag, som
har ligget til grund for Folketingets vedtagelse af 1999- og 2004-loven, har oplyst,
at lovforslag om indfedsrets meddelelse i fremtiden ville blive fremsat og udformet
med henblik pd at efterleve 1961-konventionen. Folketinget har siledes mulighed
for at gere et politisk ansvar geldende eller godkende beslutningen, og de enkelte
medlemmer kan selv fremsztte lovforslaget.

2.1.5  Sammenfatning og vurdering af Danmarks forpligtelser efter
1961-konventionen og bernekonventionen

Dette afsnit indeholder kommissionens sammenfatning og vurdering af de folkeret-
lige forpligtelser, som Danmark pitog sig over for ansegere fodt statslose i Danmark
ved i 1977 og 1991 at ratificere henholdsvis 1961-konventionen og bernekonven-
tionen.

2.1.5.1 1961-konventionen

Allerede for Danmark i 1977 ratificerede 1961-konventionen, havde man i 1968
sogt at opfylde konventionens artikel 1 ved at omskrive den eksisterende regel i
indfedsretslovens § 3 om, at unge udlendinge, der var opvokset i Danmark, kunne
f3 indfedsret ved at afgive en erklering.

Denne adgang blev i 1999 ophavet for personer, der var straffet eller sigtet, og i
2004 for alle andre end nordiske statsborgere. Ansogere omfattet af 1961-konven-
tionen mdtte herefter anspge om naturalisation. Der blev ikke i forbindelse med
lovendringerne i 1999 og 2004 indsat en bestemmelse i indfedsretsloven om, at
1961-konventionen pilagde Danmark at give statslose fodt i Danmark indfedsret
pa lempede vilkr i forhold til de betingelser, der gjaldt for andre ansegere. Det
fremgik i stedet af forarbejderne til lovene, at ansogere, der opfyldte betingelserne
i konventionen, ville blive optaget pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse. Der
blev heller ikke i forbindelse med lovaendringerne indsat en bestemmelse om Dan-
marks forpligtelser efter 1961-konventionen i de indfedsretsaftaler, der — efter deres
formulering udtemmende — regulerede, hvilke personer, ministeriet kunne optage
pa lovforslag. En sddan bestemmelse blev forst medtaget i 2013-aftalen.

2.1.5.1.1 Hyvilke personer er omfattet af konventionen?

Danmark blev ved ratifikationen af 1961-konventionen folkeretligt forpligtet til
at give indfedsret til personer omfattet af konventionens artikel 1, stk. 1, 1. punk-
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tum. De omfattede er "personer, der er fodt” i Danmark, “og som ellers ville blive
statslose”.

Ved tiltredelsen af konventionen i 1977 var det efter de dageldende regler ikke en
betingelse for at fi indfedsret ved erklering, at ansegeren var fodt i Danmark. Det
havde siden 1950 veret tilstreekkeligt, at den statslose havde haft bopal i Danmark
i en vis periode. Betingelsen om fodested i Danmark fremgik forst i forarbejderne
til 1999-loven for s vidt angik straffede og sigtede personer, og i forarbejderne til
2004-loven for sa vidt angik alle ansogere omfattet af 1961-konventionen.

Betingelsen om at ansegere skal vere fodt i Danmark er i overensstemmelse med
ordlyden af konventionen og er sledes ikke i strid med 1961-konventionen.

2.1.5.1.2 Hvordan skal indfedsret erhverves?

Det folger af artikel 1, stk. 1, 2. punktum, at indfedsret enten skal gives allerede ved
fodslen eller efter ansegning.

Ved tiltreedelsen af konventionen i 1977 kunne personer omfattet af konventionen
opnd indfedsret ved erklering. Efter 1999-loven mitte ansegere omfattet af konven-
tionen, der var sigtet eller straffet, ansege om naturalisation. Efter 2004-loven matte
alle ansegere omfattet af 1961-konventionen ansgge om naturalisation.

Hverken kravet om at skulle afgive en erklering eller indgive en ansegning kan anses
for at veere i strid med 1961-konventionen.

2.1.5.1.3 Hyvilke betingelser kan staten stille for at give indfedsret til ansogere
omfattet af 1961-konventionen?

Konventionen forudsatter ikke, at staterne krever, at statslose fodt i landet skal

opfylde nogen betingelser, men staterne kan velge at stille visse betingelser for at

give indfedsret.

Den forste betingelse er af formel karakter, nemlig at ansegning indgives til "ved-
kommende myndighed i den af landets lovgivning foreskrevne form.”

Der kan yderligere stilles en reekke materielle betingelser. Disse betingelser er ud-
tommende angivet i artikel 1, stk. 2. At opregningen er udtemmende fremgér af

formuleringen i artikel 1, stk. 1:

"Medmindre andet folger af bestemmelserne i denne artikels stk. 2, kan en
sidan anmodning ikke afslds”.
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I den engelske version af konventionen hedder det:

”Subject to the provisions of paragraph 2 of this article, no such application
may be rejected.”

De betingelser, der kan stilles, er folgende:

2.1.5.1.3.1 Alder
Det hedder i artikel 1, stk. 2, litra a

”at anspgning indgives inden for et af den kontraherende stat fastsat tidsrum,
begyndende senest med 18-drs alderen og opherende tidligst med 21-4rs al-
deren, dog at der tilstds den pageldende mindst ét &r, i lobet af hvilket han i
henhold til lovgivningen kan indgive ansggning pa egne vegne uden at skulle

indhente samtykke hertil”

I forbindelse med @ndringen af indfedsretslovens § 3 1 1968 fremgik det, at erklee-
ring af statslose kunne afgives "efter det fyldte 18. &r” indtil “inden det fyldte 23.
ar”, hvilket er en betingelse, der ikke er i strid med 1961-konventionen.

I forbindelse med @ndringen af § 3 i indfedsretsloven i 1999 kunne personer om-
fattet af 1961-konventionen, der var sigtet eller straffet, som nevnt ikke leengere fa
indfedsret ved erklering. Spergsmalet var herefter, om man for denne gruppe tilsig-
tede at stille nogen af de betingelser, der kunne stilles efter konventionen. Lovforsla-
get angiver, at Danmark ”i visse tilfzlde skal meddele statsborgerskab” og anferer de
enkelte betingelser i artikel 1, stk. 2. Der hedder herefter videre, at hvis en person
efter konventionen “har krav” pd statsborgerskab, ville den pidgzldende i stedet blive
medtaget pé et lovforslag om indfedsrets meddelelse. Dette ma opfattes saledes, at
lovgivningsmagten ved vedtagelsen af 1999-loven tiltrddte, at der for straffede og
sigtede ansegere skulle stilles de betingelser, man kunne efter konventionen.

1999-lovforslaget angiver, at man har krav pa statsborgerskab, hvis ansegning “ind-
gives mellem det fyldte 18. og det 21. &r”, hvilket er en betingelse, der ikke er i strid
med 1961-konventionen.

I 2004-lovforslaget, hvorefter ingen statslose leengere kunne opné indfedsret ved er-
kleering, hedder det, at ministeriet vil "optage personer omfattet af konventionen pd
et lovforslag om indfedsrets meddelelse, nar de i konventionen navnte betingelser er
opfyldt.” Det tilfgjes, at de 21-23-4rige ville blive behandlet i overensstemmelse med
de gzldende regler for naturalisation. Selv om konventionen ikke stiller betingelser,
men alene gor det muligt for staterne at stille betingelser, ma vedtagelsen af 2004-lo-
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ven indebzre, at Folketinget tiltrddte, at Danmark skulle stille de betingelser, der
kan stilles efter konventionen.

Efter 2004-loven skulle ansegning "indgives mellem det fyldte 18. og det 21. &r”,
mens kravet i 2013-aftalen er beskrevet som “fra det fyldte 18. &r og inden det fyldte
21. ar”. Disse betingelser er ikke i strid med 1961-konventionen.

2.1.5.1.3.2 Bopal
Det hedder i artikel 1, stk. 2, litra b

“at den pagzldende har haft fast bopzl pa den kontraherende stats territorium
i en af denne stat fastsat periode, der dog hejst mé veere pa fem r umiddelbart
forud for ansegningens indgivelse, eller pa ti &r i alc”

Denne betingelse har ikke veret korrekt implementeret i de danske regler i perioden
fra Danmark blev forpligtet af 1961-konventionen i 1977 indtil loveendringen i
2004.

Efter 1961-konventionen kan stater stille betingelse om bl.a., at en anseger har haft
fast bopal i landet i "hgjst ... fem ar umiddelbart forud for ansegningens indgivelse,
eller ... ti &r i alt”. I den engelske udgave af konventionen er det formuleret som
“not exceeding five years immediately preceding the lodging of the application nor
ten years in all”. Varigheden af opholdet er altsd i konventionen beskrevet som enten
5 ar umiddelbart forud for ansegningens indgivelse e/ler 10 ar i alt.

Indfedsretslovens § 3 stillede imidlertid krav om bdde bopzl de sidste 5 r og 5 ar
derudover. En statsles ansoger fodt i Danmark, som kort tid efter fodslen rejste til
et andet land, ville efter konventionen have ret til indfedsret i Danmark efter 5
drs uafbrudt ophold i Danmark, men ville ikke kunne fi indfedsret ved erklering,
for vedkommende samlet havde haft bopzl i Danmark i 10 ar. Tilsvarende ville en
statslos fodt i Danmark, som havde boet de forste 10 &r i Danmark, efter konven-
tionen have ret til indfedsret, nir pagzldende igen tog ophold i Danmark og segte
mellem det 18.-21. ir, men vedkommende kunne efter loven forst f3 indfedsret ved
erklering, nir vedkommende ogsé have opholdt sig i Danmark de sidste 5 ér for
erkleringens indgivelse. I begge eksempler kunne krav om opfyldelse af det danske
bopalskrav betyde, at de aldersmessige betingelser, man efter konventionen kunne
stille, ikke leengere ville vare opfyldt.

P4 denne baggrund er det som navnt kommissionens vurdering, at det bopzlskrav,

man efter konventionen kunne stille, ikke har veret korrekt implementeret i ind-
fodsretslovens § 3.
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Ogsd i 1999-lovendringen angives bopalskravet som “sammenlagt mindst 10 A,
herunder 5 &r umiddelbart forud for ansegningens indgivelse”. Det anfores derimod
korreke i forarbejderne til 2004-lovaendringen som ”5 ar umiddelbart for ansegnin-
gens indgivelse eller 10 &r i alt”. Tilsvarende i 2013-aftalens § 26, stk. 1, nr. 3, hvor
10-arskravet dog er nedsat til 8 4r.

Det er ikke i led i kommissionens opgave at undersgge, hvordan 1961-konventi-
onen er administreret for 31. december 1999, og kommissionen har ikke under-
sogt, hvordan de enkelte statsamter i praksis har administreret erkleringsreglerne
i forhold til statslgse fodt i Danmark fra 31. december 1999 indtil vedtagelsen af
2004-loven. Kommissionen har konstateret, at der i hvert fald i ét tilfelde har veret
tvivl om fortolkningen af indfedsretslovens § 3, og at Indfedsretskontoret da har
vejledt et statsamt om en fortolkning, som gik videre end 1961-konventionen og
derved reducerede risikoen for brud pa konventionen. Henvendelsen er omtalt i
kapitel 4, afsnit 4.3. Konsekvensen af Indfedsretskontorets svar var, at statslose

ansegere kunne opfylde kravet om de sidste fem ars ophold indtil det fyldte 23. ar.

2.1.5.1.3.3 Vandel (kriminalitet)
Det hedder i artikel 1, stk. 2, litra c

”at den pageldende ikke er fundet skyldig i nogen forbrydelse mod statens sik-
kerhed eller er blevet idemt faengselsstraf pa fem ar eller derover for en stratbar

handling;”

Der blev indtil loveendringen i 1999 ikke stillet vandelskrav til ansegere omfattet af
konventionen. Bade forarbejderne til 1999- og 2004-loven og 2013-aftalen gengiver
betingelsen i overensstemmelse med konventionens ordlyd, og betingelsen er saledes
ikke i strid med konventionen.

Det folger af ordlyden sammenholdt med den i afsnit 2.1.4.3.1 navnte resolution

fra 1959, at indfedsret forst kan nagtes, ndr en person er endelig demt ved en
domstol.

2.1.5.1.3.4 Altid statslas
Det hedder 1 artikel 1, stk. 2, litra d,

”at den pageldende altid har varet statslos.”

Der blev indtil loveendringen i 1999 ikke stillet krav om, ansegere altid skulle have
varet statslose. Bide forarbejderne til 1999- og 2004-loven og 2013-aftalen gengiver
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betingelsen i overensstemmelse med konventionens ordlyd, og betingelsen er siledes
ikke i strid med konventionen.

2.1.5.1.3.5 Andre betingelser

Opregningen af de betingelser, der efter konventionen kunne stilles, er som navnt
udtemmende. Der kan siledes efter konventionens ordlyd ikke stilles andre betin-
gelser end de nevnte, som ogsd var dem, Folketinget blev orienteret om i forbindelse
med lovaendringerne i 1999 og 2004 og i forbindelse med justitsministerens svar af
15. december 1999 pa sporgsmal 22. Af sidstnavnte fremgik det, at personer, som
opfyldte kravene om alder og bopal, havde “krav pa at opna statsborgerskab”, og at
det "alene kunne stilles som betingelse”, at konventionens vandelskrav var opfyldt.
Videre hed det, at "optagelse pa lovforslag vil ske, selv om betingelserne for natura-
lisation, herunder vandelskravet, ikke er opfyldt.”

Tilsvarende fremgar det nu af 2013-aftalen, at anspgere omfattet af 1961-konven-
tionen “optages pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse uden at opfylde de al-
mindelige betingelser for naturalisation”.

2.1.5.2 Bernekonventionen

I forbindelse med Folketingets behandling i 1991 af beslutningen om at ratificere
bernekonventionen droftede man, hvordan man kunne sikre, at statslgse born fodt 1
Danmark kunne fi dansk indfedsret. Problemstillingen angik det forhold, at ingen,
der skulle opna indfedsret ved naturalisation, efter dansk ret havde krav pa naturali-
sation, idet det efter grundlovens § 44 suverent var Folketinget, der afgjorde dette.
Udenrigsministeren, justitsministeren og indenrigsministeren tilkendegav over for
Folketinget, at hvis der blev indsat en bestemmelse i cirkuleret om indfedsret om
Danmarks forpligtelser efter konventionen, ville der vere stor sikkerhed for/prak-
tisk sikkerhed for/den nedvendige sikkerhed/pa det nzrmeste vare en sikkerhed
for, at konventionens regler ville blive fulgt. Efter at Danmark havde ratificeret
konventionen, forelagde indenrigsministeren et forslag til formulering af en sddan
bestemmelse for Folketingets Indfedsretsudvalg, idet han samtidig anforte, at hvis
man ikke gjorde det eller @ndrede indfodsretsloven, ville Danmark ikke kunne leve
op til bernekonventionen pa dette punk.

Der blev herefter i februar 1992 indsat en bestemmelse i indfedsretscirkulerets § 3,
stk. 2, og der har lige siden veret en bestemmelse om Danmarks forpligtelser efter
bernekonventionen i indfedsretscirkulererne og indfodsretsaftalerne.

2.1.5.2.1 Hyvilke personer er omfattet af konventionen?

Den omfattede personkreds er i bornekonventionens artikel 7 beskrevet som "bar-

»

net .
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Personkredsen er i 1992-cirkuleret beskrevet som “born” med tilfgjelsen “naturalise-
res selvstendigt uanset de ikke er fylde 18 &r”. I cirkuleret fra 1997 og i aftalerne fra
2002, 2005 og 2008 anvendes betegnelsen "bern” uden tilfgjelsen. I 2013-aftalen
er personkredsen angivet som “ansegere”, der indgiver ansegning “inden det fyldte

18. ar”.

Som det vil fremga af kapitel 4-9, har det indtil 2012 varet opfattelsen blandt de
myndigheder, der administrerede ansegninger om indfedsret, at Danmarks forplig-
telse til at meddele indfedsret til anspgere omfattet af bernekonventionen bortfaldt
ved det fyldte 18. ar. En anseger, der havde sogt om indfedsret for det fyldte 18.
ar, men ikke kunne blive optaget pa et lovforslag, der métte forventes vedtaget for
det fyldte 18. dr, skulle derfor opfylde de samme betingelser, som andre ansegere.

Danmarks forpligtelse efter bernelovens artikel 7 ma imidlertid fortolkes i overens-
stemmelse med de folkeretlige forpligtelser, som Danmark havde og efterfolgende
har pataget sig, herunder 1997-konventionen. Efter denne konventions artikel 6,
stk. 2, litra b, sasmmenholdt med den forklarende rapport til konventionen ma det
antages, at der alene kan stilles det krav til statslose bern fodt i Danmark, der ind-
giver ansegning om indfedsret, at de har haft lovligt og fast ophold i en vis periode.
Det folger heraf, at det er tilstreekkeligt, at ansegning indgives for det fyldte 18. ar.

Efter konventionen skal bern have ret til et statsborgerskab. Dette blev i 1992-cir-
klzeret formuleret som et krav om, at barnet skulle vere "fodt af statslose foreldre”.
I 1997-cirkuleret og de efterfolgende retningslinjer er formuleringen @ndret til
fodt statslgse”.

Da bern kunne fodes statslgse i Danmark, selv om deres foreldre ikke var statslose,
eksempelvis indtil 1. februar 1999 bern fedt uden for @gteskab af en engelsk mor
og en dansk far, var 1992-cirkuleret ikke udtryk for en korrekt implementering af
bernekonventionen. Efter ndringen af formuleringen i 1997-cirkuleret har for-
muleringen af cirkulererne og aftalerne ikke veeret i strid med bernekonventionen.

2.1.5.2.2 Hvordan skal indfedsret erhverves?

Det fremgér af konventionen, at
”Deltagerstaterne skal sikre gennemforelsen af disse rettigheder i overensstem-
melse med deres nationale lovgivning og deres forpligtelser ifolge de relevante

internationale instrumenter pa dette omride”

Det har i hele undersogelsesperioden veret siledes, at indfedsret skulle erhverves ved
naturalisation, hvilket ikke kan anses for at vare i strid med konventionen.
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2.1.5.2.3 Hyvilke betingelser kan staten stille for at give indfedsret efter borne-
konventionen

Det fremgar af bornekonventionens artikel 7, at
"Barnet skal ... fra fodslen have ret til ... at opnd et statsborgerskab ...”
og at

”Deltagerstaterne skal sikre gennemforelsen af disse rettigheder i overensstem-
melse med deres nationale lovgivning og deres forpligtelser ifolge de relevante
internationale instrumenter pa dette omréde, is@r hvis barnet ellers ville blive
statslgs.”

Bornekonventionens artikel 7 regulerer siledes ikke selvstendigt, om der kan stilles
betingelser for at give statsborgerskab. Konventionen henviser i stedet til den ”natio-
nale lovgivning” og til forpligtelser ifolge de relevante internationale instrumenter”.

I artikel 41 hedder det

“Intet i denne konvention skal have virkning pd nogen bestemmelse, der er
gunstigere med hensyn til virkeliggorelse af barnets rettigheder og som kan
vere indeholdt i:

* a) en deltagerstats lovgivning, eller

* D) den for staten geldende internationale ret.”

Der er i retslitteraturen (Eva Ersbell, Dansk indfedsret i international og historisk
belysning, 2008, side 151 ff) givet udtryk for, at der har veret tvivl om fortolknin-
gen af bernekonventionen.

Danmark har i retningslinjerne i hele perioden stillet krav om, at barnet er fodt i
Danmark og har bopal i Danmark. Disse betingelser kan ikke anses for at vere i
strid med konventionerne.

Om de ovrige almindelige betingelser for naturalisation, hvor det i forhold til born
navnlig er kravene om sprogkundskaber og vandel, der er relevante, angives det i
1992-cirkuleret direkte, at born omfattet af bernekonventionen kan naturalise-
res, ”Selvom de almindelige betingelser for naturalisation ikke er opfyldt”. Denne
formulering gentages ikke i 1997-cirkuleret, hvor det i stedet hedder "I overens-
stemmelse med FN-konventionen om barnets rettigheder kan ...” Formuleringen
gentages i cirkuleret fra 1999 og i aftalerne fra 2002, 2005 og 2008. En formulering
svarende til den fra 1992 indsattes igen i 2013-aftalen, hvorefter det hedder, at
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bern omfattet af barnekonventionen kan optages pa lovforslag “uden at opfylde de
almindelige betingelser for naturalisation”.

Danmarks forpligtelse efter bornelovens artikel 7 mé fortolkes i overensstemmelse
med de folkeretlige forpligtelser, som Danmark havde og efterfolgende har pataget
sig, hvilket navnlig vil sige 1961-konventionen og 1997-konventionen. Af disse
konventioner er 1997-konventionen artikel 6, stk. 2, den, der pé dette punkt inde-
barer de storste forpligtelser, idet der efter denne konvention alene kan stilles det
krav til statslose born fodt i Danmark, at de har haft lovligt og fast ophold i en vis
periode. Det er i strid med Danmarks forpligtelser efter denne konvention, og der-
med ogsé efter bornekonventionen, at hindhave betingelser om sprogkundskaber
mv. og vandelskrav over for bern fodt statslese i Danmark. Tilsvarende er det i strid
med 1961-konventionen at stille krav om dokumentation for sprogkundskaber mv.
og om vandelskrav, der er strengere end konventionens.

Det er kommissionens vurdering, at det er i strid med bernekonventionen at stille
krav om, at bern omfattet af konventionen skal opfylde krav om sprogkundskaber
mv. og vandel.

2.2 Retsvirkninger knyttet til opnaéelse af dansk indfedsret

Det fremgar af kommissoriet, at kommissionen generelt skal beskrive, hvilke rets-
virkninger der er knyttet til opnaelse af dansk indfedsret.

Kommissionen opfatter dette punket i kommissoriet sdledes, at kommissionen ge-
nerelt skal redegore for konsekvenser af opndelse og manglende opnéelse af dansk
indfedsret med serligt henblik p4, hvilke konsekvenser en eventuel fejlagtig sags-
behandling i forhold til statslese personer omfattet af konventionerne kan have
haft for de pageldende. Det er ikke hensigten, at der skal redeggres for de enkelte
personers helt konkrete forhold.

I et bilag til denne beretning har kommissionen foretaget en gennemgang af en
rekke lovbestemmelser, som indeholder eller har indeholdt (eller kunne formodes
at have indeholdt) betingelser om dansk indfedsret for opndelse af rettigheder og
paleg af pligter i det danske samfund.

Gennemgangen omtaler de retsvirkninger, som er geldende i 2014-15, men er i

serlig grad rettet mod de retsvirkninger, der i den undersegte periode var relevante

efter de dagzldende regler.
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Beskrivelsen angir de vigtigste retsvirkninger af indfedsret, men tager i ovrigt sigte
pa at give et bredere billede med henblik pa at leve op til kommissoriets forudset-
ning om en generel beskrivelse af retsvirkninger knyttet til indfedsret. Beskrivelsen
er dog ikke udtemmende, idet en redegprelse for alle tilfzlde, hvor indfedsret/stats-
borgerskab (ogsd i mere betydningslese sammenhznge) har veret nzvnt i lovgivning
mv., vil blive meget omfattende. Det skal i den forbindelse ogsd navnes, at det er
vanskeligt at give en fuldstendig redegorelse for alle de tilfelde, hvor indfodsret i
kortere eller leengere tid har varet et krav i den undersogte periode, som principielt
streekker sig over ca. to drtier. En af vanskelighederne bestar i, at indfedsretskravet
og ophevelsen af samme kan vare skjult i én lovs henvisning til en anden lov."

Det kan pa baggrund af kommissionens ovennavnte gennemgang konstateres, at
det ved begyndelsen af den undersogte periode pa en rekke omrader var en betingel-
se for opndelse af forskellige rettigheder, at den pdgzldende havde dansk indfedsret
(eller indfedsret i en EU-medlemsstat mv. eller nordisk land).

Denne betingelse er imidlertid gradvist blevet ophavet, bl.a. pa flere erhvervsom-
rider som f.eks. beskikkelse som landinspektor, vagtvirksomhed og erhvervsmassig
personbefordring. Ophavelsen skete navnlig i den sidste del af 1990’erne og igen
omkring 2005. Samtidig kan det konstateres, at love, der indeholder betingelser
om dansk indfedsret (og indfedsret i en EU-medlemsstat mv.) for opnéelse af visse
rettigheder, var (eller i undersogelsesperioden blev) suppleret med bestemmelser,
hvorefter samme rettigheder kunne opnis ved fast bopal eller lovligt ophold her
i landet i en vis tid. Et eksempel er reglerne om valgret til kommunalbestyrelser
og regionsrad, der forudsatter dansk indfedsret, men ogsi kan opnis ved uden
afbrydelse at have haft fast bopel i riget i de sidste tre (tidligere fire) &r forud for
valgdagen. Hertil kommer, at der p& andre omrader har veret dispensationsmulig-
heder i forhold til personer uden indfedsret i Danmark, hvilket eksempelvis geelder
for udenlandske mend, der gnsker at indgd som frivillige i hjemmevarnet og ved-
rorende senaringsbevis. Endelig kan det navnes, at der pa nogle omrader (navnlig
udenrigstjenestens konsulere bistand under personers ophold i udlandet) er udviklet
en praksis, hvor man, uanset at loven ikke krever det, ogs giver personer uden
dansk indfedsret, men med fast bopel her i landet, bistand.

Forskellen pd, om en person med fast bopal i Danmark har dansk indfedsret eller

er uden en sidan, er siledes navnlig i den senere del af undersogelsesperioden blevet
mindre, og indfadsrettens retlige betydning har generelt varet aftagende, hvor i

16 Eksempelvis indeholder visse love et krav om, at den pagzldende skal opfylde nzringslovens betingelser for udstedelse af
naringsbrev, hvor indfedsret tidligere var en betingelse, men senere er fjernet som betingelse.
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stedet kriteriet fast bopal og/eller opholdstilladelse (lovligt ophold) her i landet over
nogle &r har fiet stigende betydning.

Personer uden dansk indfedsret har dog ogsa i den senere del af undersogelsesperi-
oden veeret afskéret fra vigtige rettigheder, f.eks. valgret til Folketinget. Endvidere
herer det med i billedet, at udleendingenes retsstilling eller generelle situation pd
flere omrader er mere usikker end danske statsborgeres, idet udlendinge (uanset fast
bopal og/eller lovligt ophold her i landet) i forhold til flere love bl.a. er athngige
af myndighedernes konkrete vurdering af, om der skal gribes ind med hjemsendelse
eller udvisning mv., og om der pé visse omrader kan gives dispensation — eller er
athengige af en praksis, som ligger ud over lovgivningens bestemmelser, og som
under visse omstendigheder kan zndres af myndigheden.

Enhver statsborger i en EU-medlemsstat har ogsé et unionsborgerskab'’, jf. artikel
20, stk. 1, i Traktaten om den europaiske unions funktionsméide. Unionsborger-
skabet knytter sig siledes til statsborgerskabet, og de forskellige EU-medlemslande
afger suverent selv, hvem der skal blive statsborger i landet.

Det ligger uden for rammerne af denne beretning at redegore udtemmende for be-
tydningen af unionsborgerskabet. Det kan dog kort navnes, at unionsborgere ifelge
artikel 20, stk. 2, har de rettigheder og er underlagt de pligter, der er indeholdt i
traktaterne, herunder a) ret til at frdes og opholde sig frit pA medlemsstaternes om-
rade, b) valgret og valgbarhed ved valg til Europa-Parlamentet og ved kommunale
valg i den medlemsstat, hvor de har bopel, pa samme betingelser som statsborgerne
i denne stat, ¢) de nyder i tredjelande, hvor den medlemsstat, som de er statsborgere
i, ikke er reprasenteret, beskyttelse hos enhver medlemsstats diplomatiske og kon-
sulere myndigheder p& samme vilkdr som statsborgere i denne medlemsstat, og d)
de har ret til at indgive andragender til Europa-Parlamentet og til at henvende sig
til Den Europaziske Ombudsmand samt til Unionens institutioner og ridgivende
organer pd et af traktaternes sprog og f svar p& samme sprog,.

Europaparlamentet og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 (Opholds-
direktivet) om unionsborgernes og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og
opholde sig frit pA medlemsstaternes omrade er et eksempel pé regler, hvoraf folger
rettigheder for unionsborgere. Andre rettigheder findes i EU’s charter om grund-

17 Danmark tog oprindelig forbehold vedrorende unionsborgerskabet. Forbeholdet blev indfort for at garantere at unions-
borgerskabet ikke skulle udvikle sig til noget pa linje med det nationale statsborgerskab eller helt traede i stedet for dette.
Forbeholdet har imidlertid ikke haft praktisk betydning, idet man ved Amsterdam traktaten i 1997 indarbejdede forbeholdet
i den felles definition af unionsborgerskabet, der nu findes i Traktaten om den europziske unions funktionsmade artikel 20,

stk. 1, hvorefter unionsborgerskabet er et supplement til det nationale statsborgerskab og ikke traeder i stedet for dette.
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leggende rettigheder geldende i EU, der med Lissabontraktatens ikrafttredelse den
1. december 2009 blev juridisk bindende.

Som folge af, at rettighederne knytter sig til unionsborgerskabet, som igen knytter
sig til statsborgerskab i et EU-medlemsland, kan statslgse personer ikke paberdbe
sig disse. Statslese vil eksempelvis ikke ngdvendigvis have den samme ret som uni-
onsborgere til at feerdes og opholde sig frit pA medlemsstaternes omride, eller have
demokratiske rettigheder som stemmeret til det europziske parlament.

Statslese med lovligt fast ophold i en medlemsstat kan dog opnd en status som
fastboende udlending, jf. Ridets Direktiv 2003/109/EF af 25. november 2003
om tredjelandsstatsborgeres status som fastboende udlending.'® Med status som
fastboende udlending i en medlemsstat folger visse rettigheder i de @vrige EU-med-
lemslande, herunder mulighed for ophold og samme rettigheder som landenes egne
borgere pé en rekke omrader.

Som betingelse for opnielse af status som fastboende udleending kan medlems-
staterne krave bl.a., at den pigeldende opfylder integrationsbetingelser i overens-
stemmelse med national ret, hvilket betyder, at der som betingelse for opnéelse af
status som fastboende udlznding isoleret set kan stilles krav, der er strengere end
de krav, der kan stilles i medfer af 1961-konventionen og bernekonventionen som
betingelse for meddelelse af indfedsret.

En raekke af de rettigheder, der i Danmark folger af, at man har dansk statsbor-
gerskab, gelder tilsvarende for statsborgere i andre EU-lande. I de fleste tilfelde
folger det allerede af de EU-retlige regler, at der ikke m3 forskelsbehandles mellem
statsborgere i EU-lande. Det ma saledes antages, at ogsd andre EU-lande i en reekke
tilfeelde, hvor der i landenes nationale regler stilles krav om statsborgerskab, sidestil-
ler statsborgerskab i landet med statsborgerskab i andre EU-lande. Kommissionen
har ikke undersegt, i hvilket omfang dette er tilfeldet.

I relation til den persongruppe af statslose, hvis forhold har givet anledning til
nedsattelsen af kommissionen, kan det konkluderes, at manglende indfodsret i
undersogelsesperioden navnlig har haft felgende negative konsekvenser for de pa-

gzldende:

18 Direktivet er ikke bindende og finder ikke anvendelse i Danmark pé grund af Danmarks retsforbehold, jf. direktivets pream-
bel betragtning 26, der henviser til protokol 22 om Danmarks stilling.
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Havde ikke valgret og valgbarhed til Folketinget.

Havde ikke adgang til at deltage i landsdzkkende folkeafstemninger.

Havde ikke valgret og valgbarhed til Europa-Parlamentet.

Havde ikke garanti for livsvarig opholdsret (der var adgang til udvisning).
Kunne ikke fi nationalitetspas (men dog et fremmedpas).

Kunne ikke blive statstjenestemand (men kunne dog — siden 1999 — blive ansat
pa tilsvarende vilkdr).

Kunne frem til 1999 ikke blive beskikket som auktionsleder.

Kunne frem til 1998 ikke blive beskikket som landinspekter.

Kunne frem til 1999 ikke fa apotekerbevilling.

Kunne frem til 1999 ikke fi autorisation til vagtvirksomhed.

Kunne frem til 1999 ikke f3 tilladelse til erhvervsmessig personbefordring
(buskersel).

Kunne frem til 1999 ikke f3 tilladelse til godskersel for fremmed regning.
Kunne i en periode (der opherte i 1999) ikke f3 tilladelse til taxikorsel.

Kunne frem til midten af 1990’erne ikke drive vekselerervirksomhed.

Kunne frem til 2005 ikke fa beskikkelse som dispacher.

Kunne frem til 2005 ikke fi beskikkelse som translater.

Kunne frem til 2005 ikke fi bevilling som pantelner.

Kunne frem til 2006 ikke fremstille eller veere med i ledelsen af virksomheder,
som fremstiller krigsmateriel. Lempelse i 2006, hvorefter personer uden dansk
indfedsret kunne f3 tilladelse.

Kunne frem til 1996 ikke fa tilladelse (nzringsbrev) efter naringsloven.

Kunne frem til 1999 ikke f3 tilladelse til forstegangsomsatning af fisk.

Kunne ikke erhverve dansk sefartsbog (udlendinge var dog ikke afskdret fra at
pamenstre danske skibe).

Kunne alene fi senzringsbevis ved dispensation.

Kunne frem til 2004 ikke erhverve landbrugsejendomme.

Kunne som udgangspunkt i visse tilfelde af behov for forsergelse efter lov om
aktiv socialpolitik hjemsendes efter en konkret vurdering (dette var dog neppe
muligt i realiteten i forhold til statslose).

Kunne ikke opnd registrering af partnerskab, hvis ikke den anden af partnerne
havde dansk statsborgerskab/indfedsret (dog anderledes hvis begge havde haft
bopel her i landet i de sidste to &r for registreringen).

Kunne ikke udtages til nvning eller domsmand eller legdommer i boligretten.
Kunne frem til 1999 ikke veere medlem beboerklagenavn eller byfornyelsesnavn.
Kunne alene gore vernepligtstjeneste eller blive frivillig i hjemmeveernet efter
serlig tilladelse.

Kunne ikke f3 et skib registreret under dansk flag.

Kunne frem til 2000 kun opna registrering af luftfartoj efter serlig tilladelse.
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- Var ikke omfattet af bekendtggrelse om den mellem nordiske lande indgdede
konvention indeholdende internationalprivatretlige bestemmelser om zgteskab,
adoption og vergemal.
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KAPITEL 3

Reglerne om offentligt ansattes ansvar og om undersogelseskom-
missioners retlige vurderinger af dette ansvar

Af kommissoriet for undersegelsen fremgar, at kommissionen skal foretage retlige
vurderinger til belysning af, om der foreligger grundlag for, at det offentlige soger
nogen draget til ansvar.

Af lov om undersogelseskommissioner § 4, stk. 4, fremgdr det, at en undersogel-
seskommission ikke kan f3 til opgave at foretage retlige vurderinger til belysning
af spergsmalet om ministres ansvar. Dette indebarer, at kommissionen skal tage
stilling til, om der er grundlag for at gere et ansvar gzldende mod embedsmand
(tjenestemand, overenskomstansatte og ansatte pd individuel kontrakt mv). For s&
vidt angdr ministre er kommissionens opgave alene at undersege og redegere for
de faktiske omstendigheder, der har relevans for Folketingets vurdering af, om en
minister skal stilles til ansvar.

Reglerne om embedsmends ansvar gennemggs i afsnit 3.1. Gennemgangen foreta-
ges med sigte pd de serlige problemstillinger, som denne undersegelse angér. Der er
sdledes ikke tale om nogen udtemmende fremstilling af reglerne for embedsmands
ansvar.

Undersogelseskommissioner skal som folge af deres formil og den made, underseo-
gelsen foregdr pa, udvise forsigtighed i deres vurderinger. Undersggelseskommissi-
oner kan endvidere som folge af forzldelse af strafansvar, embedsmands pensione-

ring og lign. vere afskaret fra at komme med egentlige ansvarsvurderinger. Dette
behandles kort i afsnit 3.2.
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3.1 Embedsmands pligter og ansvar!
3.1.1 Embedsmends pligter

Inden der redeggres for embedsmands ansvar, er det hensigtsmassigt at behandle
sporgsmalet om embedsmands pligter, idet pligter og ansvar henger sammen.

De offentligt ansatte embedsmand har en rekke pligter, hvoraf nogle fremgér af
lovgivningen, mens andre er baseret pé et uskrevet retsgrundlag.

3.1.1.1 Pligten til at overholde gzldende ret i almindelighed, god forvalt-
ningsskik og internationale konventioner

Af tjenestemandslovens § 10 fremgir, at

"Tjenestemanden skal samvittighedsfuldt overholde de regler, der gelder for
hans stilling”

Denne bestemmelse er ikke serlig pracis. Der kan dog i et vist omfang udledes no-
get nermere af bestemmelsens forhistorie. Den tjenestemandslov, der var geldende
indtil 1969 (lov nr. 154 af 7. juni 1958 om lgnninger og pensioner m.v. til statens
tjenestemand) indeholdt i § 3, stk. 2, en bestemmelse, hvorefter

"Tjenestemanden er ... ved udferelsen af sine tjenestehandlinger pligtig at pase
overholdelsen af den gzldende lovgivning og andre for vedkommende forhold
givne forskrifter.”

Denne bestemmelse blev udeladt ved gennemforelse af den geldende tjeneste-
mandslov, bl.a. fordi bestemmelsen var overfledig, idet forpligtelsen til at pése over-
holdelsen af gzldende regler métte “anses for at vare en bestanddel af de for egen
stilling geeldende regler”.

En tjenestemand har saledes pligt til at overholde geldende retsregler, som disse kan
forventes anvendt af domstolene. Dette indeberer, at den lovgivning, der gelder for
tjenestemandens arbejdsomride, almindelige uskrevne forvaltningsretlige grund-
setninger om f.eks. skansudevelse og regler om sagsbehandling skal overholdes,
ligesom interne regler og konkrete tjenestebefalinger skal efterleves.

1 Det folgende bygger i vidt omfang pa Jens Peter Christensen i Undersogelseskommissioner, Embedsmandsansvaret & Fol-
ketingets Rolle, Jurist- og @konomforbundets Forlag 2002, side 251-339, og p4 Karsten Revsbech, Forvaltningspersonalet,
3. udg. 2012.
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De samme pligter pahviler embedsmand ansat pé overenskomst og individuel kon-
trakt mv.

Der kan her henvises til de brede bestemmelser i straffelovens §§ 156 og 157, der
gelder for alle embedsmand uanset ansettelsesform, og som har felgende ordlyd:

”§ 156. Nir nogen, som virker i offentlig tjeneste eller hverv, nagter eller und-
lader at opfylde pligt, som tjenesten eller hvervet medforer, eller at efterkomme
lovlig tjenstlig befaling, straffes han med bede eller feengsel indtil 4 méneder.
Uden for foranstdende bestemmelse falder hverv, hvis udferelse hviler pa of-
fentlige valg.

§ 157. Nar nogen, som virker i offentlig tjeneste eller hverv, gor sig skyldig
i grov eller oftere gentagen forssmmelse eller skodeslashed i tjenestens eller
hvervets udferelse eller i overholdelsen af de pligter, som tjenesten eller hvervet
medforer, straffes den pagzldende med bede eller fengsel indtil 4 méineder.
Uden for foranstdende bestemmelse falder hverv, hvis udferelse hviler pé of-
fentlige valg.”

Endvidere kan der henvises til, at det antages at ligge i den arbejdspligt, som alle
embedsmand har, at arbejdet skal udferes under overholdelse af geldende regler og
tjenestebefalinger. Dette ma i gvrigt ogsa felge af forholdets natur.

Blandt de uskrevne regler, som embedsmand er forpligtet til at overholde, kan
navnes grundsztningen om saglige hensyn. En anden uskreven regel er officialprin-
cippet (undersegelsesprincippet), der indeberer, at en person, som udever offent-
lig forvaltningsvirksomhed, er forpligtet til at foretage tilstreekkelige undersogelser,
inden der treeffes beslutninger eller afgorelser eller gives ridgivning og vejledning.
I sammenhzngen kan ogsd nazvnes sandhedspligten, der indeberer, at tjenesteman-
den ikke m3 videregive oplysninger, som er urigtige eller, eventuelt p& grund af
fortielser, vildledende.

Det er et szrligt sporgsmal, om embedsmend har pligt til at overholde god for-
valtningsskik. Svaret ma vare, at selv om god forvaltningsskik ikke har karakter
af retsregler, men snarere etiske normer, er det normalt en pligt for den ansatte at
overholde visse grundleggende krav til god forvaltningsskik, hvis disse krav kan
fastlegges med acceptabel sikkerhed. Denne pligt for den ansatte skyldes ikke, at
god forvaltningsskik er direkte bindende for den enkelte embedsmand, men han-
ger sammen med lydighedspligten, som omtales nedenfor i afsnit 3.1.1.3, idet det
mi forudsattes, at den pageldende forvaltningsmyndigheds ledelse onsker disse
grundlaeggende krav til god forvaltningsskik overholdt, medmindre det modsatte

Embedsmands pligter og ansvar

185



186

Kapitel 3 — afsnit 3.1

kan dokumenteres. En manglende overholdelse af god forvaltningsskik kan derfor
anses for en tilsideszttelse af ledelsens implicitte ordre.

Tilsvarende mé der gelde en pligt for embedsmzndene til at overholde internatio-
nale konventioner, bdde ved administration og ved udarbejdelse af lovforslag, selv
om de pigeldende konventioner ikke er inkorporeret i dansk ret. Udgangspunktet
vedrerende konventioner, som ikke er inkorporeret, er, at de pigzldende konven-
tioner ikke er en del af dansk ret i den forstand, at de kan fore til en tilsideszttelse
af bestemmelser i en lov, men det md — indtil andet er dokumenteret — antages, at
den minister, som embedsmandene arbejder under, ensker konventionerne over-
holdt, fordi Folketinget har givet sit samtykke til Danmarks tiltredelse af de nzvnte
konventioner. Denne antagelse stdr serlig sterkt, hvor det fremgir, at en lov er
vedtaget under den forudsetning, at ministeren i sit fremtidige virke, herunder ved
fremsattelse af fremtidige lovforslag, vil leve op til nzrmere bestemte konventioner.
Embedsmzndene mé siledes gi ud fra, at sd lenge ministeren ikke har underret-
tet Folketinget om andet, eller ikke udtrykkeligt har tilkendegivet andet over for
embedsmandene, er det ministerens enske, at de pigeldende konventioner skal
overholdes, ikke alene i forbindelse med administrative afggrelser, men ogsa ved
udarbejdelse af lovforslag. Der foreligger med andre ord en implicit ordre fra mi-
nisteren om at udarbejde eventuelle lovforslag under overholdelse af konventioner,
der emnemassigt bergres af lovforslaget.

3.1.1.2 Loyalitetspligt

Ligesom ansatte i private virksomheder har embedsmand inden for det offentlige
en loyalitetspligt over for arbejdsgiveren. Denne loyalitetspligt indebarer ikke alene
en pligt til at efterkomme tjenestebefalinger fra ledelsen. Der er tale om en bredere
forpligtelse til generelt inden for rammerne af geldende ret at arbejde i overensstem-
melse med den pagzldende myndigheds interesser og malsztninger.

Loyalitetspligten indebarer, at ogsd hvor en embedsmand arbejder pd egen hind,
skal han eller hun handle, herunder treffe afgprelser, i overensstemmelse med ledel-
sens synspunkter. Er disse ikke kendt, f.eks. fordi der ikke foreligger tjenestebefa-
linger eller praksis pi omradet, antages det, at embedsmanden har pligt til at skaffe
sig viden om ledelsens synspunkter.

Embedsmanden skal ikke alene vare loyal over for myndighedens interesser og
mélsztninger, men et langt stykke ogsd over for ledelsen som sidan. Dette inde-
barer bl.a., at han eller hun ved henvendelser til andre myndigheder skal folge den
tjenstlige vej, dvs. at de pagzldende henvendelser som hovedregel skal gd gennem
ansattelsesstedets ledelse.
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Loyalitetspligten er ikke ubegrenset, og i visse tilfzelde ma den vige. Embedsmand
m4d sdledes ikke i deres bistand til regeringen eller ministeren mv. gd ud over de
grenser, som professionsnormer sztter. Det antages siledes, at eksempelvis en jurist
eller gkonom i en — intern eller ekstern — argumentation, der knytter sig til og ud-
gor en del af en bistand til ministeren mv., ikke ma g ud over, hvad fagfeller kan
acceptere som fagligt forsvarligt, ogsa selv om den pagzldende jurist eller skonom
er uenig 1 argumentationen.

Loyalitetspligten viger ogsa for hensynet til de offentligt ansattes ytringsfrihed, dog
siledes at loyalitetspligten medvirker til at begranse ytringsfriheden for den, der som
led i sit arbejde har varet eller er aktivt medvirkende i myndighedens beslutnings-
proces. Forpligtelsen til at tale sandt, ndr den offentligt ansatte ytrer sig om forhold
pa sit arbejdssted, kan eventuelt ogsé ses som bl.a. et udslag af loyalitetspligten.

3.1.1.3 Lydighedspligt

Hvis en forvaltningsmyndighed skal fungere effektivt, er det normalt en forudsat-
ning, at alle medarbejdere trekker i samme retning og indretter sig efter ledelsens
gnsker. Af den grund er embedsmand omfattet af en lydighedspligt, dvs. at de skal
efterkomme de overordnedes tjenestebefalinger.

Lydighedspligten kommer markant til udtryk i straffelovens § 156, hvoraf fremgar,
at »Nér nogen, som virker i offentlig tjeneste eller hverv, nzgter eller undlader at
opfylde pligt, som tjenesten eller hvervet medforer, eller at efterkomme lovlig tjen-
stlig befaling, straffes han med bede eller feengsel indtil 4 maneder«.

Lydighedspligten er ikke ubegranset. Hvis en tjenestebefaling er ulovlig, star to
hovedhensyn over for hinanden, og der ma ske en afvejning. P4 den ene side star
det hensyn til forvaltningens effektivitet, eller om man vil et hensyn til, at den
overordnede skal bestemme, som ligger bag lydighedspligten. P4 den anden side star
hensynet til det retsstatslige krav om lovmeassig forvaltning.

Det antages normalt, at denne afvejning forer til, at hvis en tjenestebefaling er klart
ulovlig, har embedsmanden sdvel ret som pligt til ikke at efterkomme den. Det an-
tages dog, at den ansatte — s vidt muligt — forst utvetydigt skal ridgive sin foresatte
om den klare ulovlighed med henblik pé at fi den foresatte til at tilbagekalde den
klart ulovlige befaling. En befaling er klart ulovlig, hvis der er et sikkert retskilde-
messigt grundlag for at anse den for retsstridig.

En tjenestebefaling gir ikke altid ud pa, at den ansatte skal foretage en handling.

I nogle tilfzlde palegger en klart ulovlig tjenestebefaling den offentligt ansatte at
forholde sig passiv, siledes at en sag ikke ekspederes. Ogsa i denne situation har
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embedsmanden pligt til utvetydigt at rédgive sin foresatte om den klare ulovlighed
med henblik pa at fi den pagzldende tjenestebefaling tilbagekaldt. Giver denne
ridgivning ikke det onskede resultat, har embedsmanden ret og pligt til ikke at
efterkomme den klart ulovlige tjenestebefaling, dvs. at der er pligt til at udfere de
tjenestehandlinger, som lovgivningen foreskriver, trods modstiende ordre fra den
overordnede.

Hvis det pd grund af de formelle kompetenceforhold eller lovgivningens udform-
ning ikke er muligt blot at udfere den pagzldende handling trods den klart ulovlige
modstridende ordre, md embedsmanden — hvis den klart ulovlige ordre fastholdes
— foretage andre fornedne skridt til at imgdegd ulovligheden. I Tamil-sagen var
undersegelsesretten i sin beretning inde p, at Justitsministeriets departementschef
om nedvendigt f.eks. kunne have henvendt sig til Statsministeriet.

Er en tjenestebefaling ulovlig uden at vere klart ulovlig, skal embedsmanden gore
sin foresatte opmarksom pa ulovligheden. Fastholdes tjenestebefalingen herefter,
skal den ansatte efter almindelig opfattelse adlyde.

Det er dog gjort geldende, at fritagelse for lydighedspligt (dvs. ret til at sige fra —
ogsd uden at der i den pdgeldende situation nedvendigyis er pligt til at sige fra) i
almindelighed ogsé ber antages ved visse typer af tvivlsomt ulovlige ordrer, dvs.
hvor »ordrens ulovlighed vel ikke kan fastslis med sikkerhed, men hvor situationen
er den, at en kvalificeret juridisk bedemmelse — som det pahviler den ansatte at
foretage eller sikre sig — forer til, at tungtvejende grunde taler for at anse ordren for
ulovlig«.2

Det har i ovrigt traditionelt varet fremhevet, at der ikke er lydighedspligt over for
tjenestebefalinger til en strafbar handling, tjenestebefalinger fra en inkompetent
myndighed eller tjenestebefalinger, som er behaftet med abenbare formelle mangler.

Ligeledes kan en embedsmand se bort fra en tjenestebefaling, der — uden at vare
klart ulovlig — strider mod retsregler, som beskytter den ansattes egne interesser,
f.eks. en tjenestebefaling, der palegger embedsmanden at varetage et offentligt anlig-
gende, som falder uden for hans tjenesteomréde, eller en tjenestebefaling, der kraever
en anden og storre arbejdsydelse af embedsmanden end den, han er forpligtet til at
yde.

2 J£. Fagligt etiske principper i offentlig administration, Betaznkning afgivet af DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe, september
1993, 5. 136 ff. I vejledningen »God adfeerd i det offentlige« (udgivet af Personalestyrelsen, KL og Danske Regioner), juni
2007, anferes s. 12, at det ma »have al formodning imod sig, at ansattelsesmyndigheden i en sidan situation vil have til-

strekkeligt grundlag for at gere ansvar geldende over for den ansatte«.
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3.1.1.4 Serligt om overordnede embedsmands pligter i forhold til underord-
nede embedsmend og omvendt

En overordnet embedsmand har pligt til at holde sig orienteret inden for sit omride
og til at fore et vist tilsyn med, hvad der foregir. Endvidere ma den overordnede i
fornedent omfang fastsztte instrukser for behandlingen af sager mv. inden for sit
sagsomrade.

Topchefer er i almindelighed berettiget til at g ud fra, at sager, der varetages af un-
derordnede, varetages lovligt og korreke, siledes at topchefens ansvar indskranker
sig til et ansvar for, at opgaven varetages af formodningsvis kyndige. Hvis topchefen
har veret aktivt involveret i sagsbehandlingen, har vedkommende et medansvar for,
at sagen oplyses tilstreekkeligt.

Underordnede embedsmand har i den situation, hvor en overordnet involveres i en
afggrelse, pligt til at ridgive den overordnede korrekt og fyldestgorende om de fak-
tiske og juridiske forhold. Har den overordnede truffet en afggrelse, der muligvis er
ulovlig, er det som navnt ovenfor den underordnedes pligt at gore den overordnede
opmearksom pé det, og — i hvert fald i tilfelde af klar ulovlighed — sage at fi den
overordnede til at ndre afggrelsen.

3.1.1.5 Serligt om embedsmands pligter i forhold til ministeren

Hvis en minister involveres i en beslutning, herunder en afggrelse, er det embeds-
mandenes — navnlig de gverste embedsmands og helt serligt departementschefens
— pligt at informere og ridgive ministeren korrekt og fyldestgorende om de faktiske
og juridiske forhold. Denne radgivning kan inden for visse graenser naturligt have
en vis politisk-taktisk karakter. Pligten til at ridgive korrekt indebeerer ogsa, at em-
bedsmand ikke m4 give ministeren "gode ideer” til retsbrud.

Embedsmandene, navnlig de overste, i et ministerium har ogsa en pligt til i visse
situationer at advare ministeren, hvor det retlige eller faktiske grundlag for ministe-
rens politik forekommer tvivlsomt. Dette gelder ogsd i situationer, hvor embeds-
mendene mi formode, at ministeren allerede er bekendt med, hvorledes tingene
forholder sig. En sidan advarselspligt tjener de formal, at det sikres, at ministeren
faktisk er bekendt med, hvordan tingene forholder sig, at der leegges pres pa ministe-
ren for at &ndre beslutningen, og at der sikres bevis for, at ministeren har modtaget
den nedvendige ridgivning. Pligten hertil pahviler i forste omgang departements-
chefen, men lavere placerede embedsmand kan have pligt til at presse pé i forhold
til overordnede for at f3 disse til at advare ministeren.

For at tjene disse formal vil det normalt vare rigtigst at give advarslen skriftligt, i
hvert fald hvis en ulovlig ordre opretholdes trods en mundtlig advarsel.
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Det netop anforte har sammenheng med pligten til at "sige fra” over for klart ulovli-
ge ordrer mv. Denne pligt er behandlet ovenfor i afsnit 3.1.1.3 om lydighedspligten.

Endelig skal navnes sandhedspligten, som ogsé er omtalt i afsnit 3.1.1.1 ovenfor.
Denne generelle pligt gelder ogsa og har en sarlig betydning for de gverste embeds-
meand, som medvirker til, at ministeren afgiver urigtige oplysninger til Folketinget
eller fortier vasentlige oplysninger, enten ved at embedsmanden deltager aktivt i
konstruktionen af urigtige oplysninger, og/eller ved at embedsmanden ikke har
udfoldet tilstrekkelige bestrebelser pé at forhindre afgivelse af urigtige oplysninger.
Efter omstendighederne kan der ogsa her opsté en pligt for embedsmanden til at
“sige fra”.

3.1.1.6 Redegprelse og beteenkning om embedsmands ridgivning og bistand
til ministre

Spergsmalet om kravene til embedsmands rddgivning af ministre har varet i be-
handlet i Justitsministeriets redegorelse af 4. oktober 2001 om embedsmands rad-
givning og bistand til regeringens og dens ministre og i Betenkning 1443 fra 2004
om embedsmends ridgivning og bistand. Redeggrelsen og beteenkningen svarer i
det vasentlige til det, der er anfert ovenfor. Nedenfor gengives uddrag af redege-
relsen og betzenkningen, idet det bemarkes, at kommissionen kan tilslutte sig det,
der er anfort heri.

Der er i juni 2014 nedsat det sikaldte "Bo Smith-udvalg”, som skal belyse de vilkar,
samspillet mellem embedsverket og den politiske ledelse fungerer under, og i den
kontekst hvordan embedsvarket bedst muligt kan understotte den politiske ledelse
i forhold til at forberede og treeffe politiske beslutninger og bistd med at gennemfore
dem effektivt og med respekt for de geldende principper og normer for offentlig
forvaltning i Danmark.

Justitsministeriet afgav den 4. oktober 2001 redeggrelse nr. R 2 til Folketinget om
visse sporgsmal i forbindelse med embedsmands ridgivning og bistand til regerin-
gens og dens ministre. Herfra citeres folgende:

"2.2. Grundlaggende hensyn.
De regler, der bestemmer graenserne for embedsvarkets bistand til regeringen
og dens ministre, kan siges navnlig at hvile pé folgende grundleggende hensyn:

For det forste er der hensynet til, at ministerstyret kan fungere. Det er bl.a. ka-
rakeeristisk for det danske ministerstyre, at ministeren bade i politisk og retlig
henseende har et udstrakt ansvar for sit omréde, samtidig med at ministeren er
den eneste person i ministeriet med demokratisk legitimitet. Embedsmandene
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er bl.a. ansat for at bistd den politiske ledelse, og der sker ikke udskiftninger
i det almindelige embedsverk i forbindelse med regeringsendringer og mini-
sterskifter. For at ministeren kan opfylde de krav, der stilles — og dermed for, at
ministerstyret kan fungere — er det ngdvendigt, at skiftende ministre kan pa-
regne at modtage loyal bistand til brug for udferelsen af alle deres opgaver, her-
under gennemforelsen af regeringens politik. Dette skal ogsa ses p& baggrund
af de praktiske, herunder tidsmessige, vilkdr, som en minister arbejder under.

For det andet ber politiske beslutninger, som ministeren deltager i, bygge pa
et solidt fagligt grundlag. Det er séledes afgorende, at der er det nodvendige og
relevante overblik over f.eks. den pagzldende sags faktiske omstendigheder,
over den pétenkte beslutnings overensstemmelse med relevante retsregler og
over de administrative og ekonomiske konsekvenser m.v. af beslutningen.

For det tredje er der hensynet til embedsvarkets partipolitiske neutralitet, inte-
gritet og troverdighed. Det er siledes en grundlaeggende erfaring, at det poli-
tisk-administrative system kun kan fungere, hvis der er tillid til fagligheden og
korrektheden i administrationens arbejde. Tillid il centraladministrationens
trovardighed og partipolitiske neutralitet er herunder ogsa en betingelse for,
at forskellige regeringer eller ministre kan lade sig ridgive af det samme em-

bedsvark.

De regler og normer, der gelder for embedsvarkets bistand til regeringen og
dens ministre, kan siges at bygge pd en balance mellem de anforte hensyn.

3. Granser for embedsverkets bistand til ministeren.

3.3. Huilke normer gelder, nir embedsvarket yder rdadgivning og bistand?
3.3.1. Oversigt.

Nar embedsverket ... yder regeringen og dens ministre ridgivning og bistand,
gelder der en rekke normer.

Disse normer kan sammenfattes sdledes, at embedsverket skal holde sig inden

for geldende ret og inden for principperne om sandhedspligt, fagliched og
partipolitisk neutralitet.
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3.3.2. Inden for rammerne af geldende ret.

Det danske retssystem er bl.a. underlagt et almindeligt princip om lovmassig
forvaltning. Myndigheder, herunder ministre, mé ikke handle i strid med re-
levante retsregler.

Der gelder derfor den selvfolgelige greense for embedsverkets ridgivning og
bistand, at den skal ske inden for rammerne af geldende ret.

Embedsvarket m3 sledes ikke yde en bistand, der forudsatter, at der handles
i strid med lovgivningen m.v.

3.3.3. Sandhedspligr.

Offentlige myndigheder er underlagt et almindeligt princip om sandhedspligt.
Princippet betyder som en almindelig regel bl.a., at der ikke kan ydes en bi-
stand, der indebearer, at embedsvarket videregiver oplysninger, som er urig-
tige. Det samme gelder med hensyn til oplysninger, som ikke kan anses for
urigtige, men som i den givne sammenhang ma anses for vildledende, f.eks.
pd grund af fortielser af andre, vasentlige oplysninger.

Tilsvarende er det en almindelig regel, at embedsvarket heller ikke kan med-
virke til, at ministeren selv videregiver oplysninger, som er urigtige eller vild-

ledende.

Det anforte gelder bide i forhold til Folketinget og andre offentlige myndig-
heder samt i forhold til private og offentligheden.

Den angivne sandhedspligt indebzrer ikke en forpligtelse til ved besvarelse
af sporgsmal, f.eks. fra pressen, at afslore overvejelser og planer, eksempelvis
om et forestdende skonomisk indgreb. Princippet om sandhedspligt indebe-
rer naturligvis ikke, at der er en forpligtelse til at rebe oplysninger i strid med
lovgivningens regler om tavshedspligt.

3.3.4. Faglighed.
Som anfert ovenfor under pkt. 2.2 er det en central opgave for embedsvearket
at medvirke til, at politiske beslutninger hviler pd det fornedne og relevante
faglige grundlag.

Embedsverkets bistand og radgivning til regeringen og dens ministre skal der-
for ske inden for rammerne af almindelig faglighed.
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Det indeberer, at den bistand, som embedsvarket yder i forbindelse med f.eks.
udarbejdelse af besvarelser og udredninger m.v., skal vere fagligt forsvarlig.
Embedsvarket kan f.eks. ikke udarbejde kommentarer til forslag fra folketings-
medlemmer eller interessegrupper m.v., som ligger uden for de rammer, der
settes af faglige normer pé det pigeldende omrade — f.eks. ved at lade kom-
mentarerne bygge pa forudsetninger, der er uden tilstrekkeligt fagligt belag.

3.3.5. Partipolitisk neutraliter.

Det er et grundleggende princip, at embedsverket i sin virksomhed skal vare
partipolitisk neutralt.

Heri ligger bl.a., at den enkelte embedsmand ikke mé lade sine egne politiske
holdninger f& indflydelse pd den bistand, der ydes ministeren, men at bistan-
den — inden for de rammer, der i ovrigt gelder — skal ydes med henblik pa
sagligt og loyalt at sikre den bedst mulige gennemforelse af ministerens politik.

I det anferte ligger endvidere, at embedsmandene i forbindelse med deres
tjenstlige funktioner ikke alene skal vare partipolitisk neutrale, men over for
omverdenen, herunder Folketinget, ogsa skal fremsta sidan.

Dette mé bl.a. sikres ved opfyldelsen af de principper om faglighed m.v., som
er omtalt ovenfor, ligesom der bl.a. vil vere anledning til at vare opmarksom
pa princippet om partipolitisk neutralitet i tilfelde, hvor embedsverket — pa
ministerens vegne — har direkte kontake til f.eks. pressen eller politikere uden
for regeringen. Der henvises endvidere til pkt. 3.4 og 3.5 nedenfor.

Det tilfgjes, at den enkelte embedsmand som privatperson naturligvis kan have
sine egne politiske holdninger og i den forbindelse f.eks. kan vere medlem af
et politisk parti, jf. herved grundlovens § 78 om foreningsfrihed.”

Efter foresporgselsdebat F 9 den 16. januar 2003 vedtog Folketinget at nedsatte et
sagkyndigt udvalg med henblik p4 at analysere og vurdere behovet for en nermere
precisering af reglerne for embedsmand.

I juni 2004 afgav Udvalget om embedsmands ridgivning og bistand til regeringen
og dens ministre Beteenkning 1443 om embedsmands ridgivning og bistand. Ud-
valget skulle bl.a. vurdere, om der kunne "vere anledning til yderligere at precisere
reglerne for det almindelige embedsvarks ridgivning og bistand til regeringen og
dens ministre”. Udvalget fandt pa baggrund af redeggrelse nr. R2 fra 2001, at be-
hovet for yderligere praciseringer af grenserne for det almindelige embedsvarks
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ridgivning var forholdsvis begrenset. Udvalget fandt dog anledning til at overveje
en rekke problemstillinger, hvoraf folgende skal fremhzves:

”5.2.1. Kravene om faglighed, partipolitisk neutralitet, lovlighed og sandhed
5.2.1.1. Faglighed

Embedsvarkets ridgivning og bistand til regeringen og dens ministre skal
foregd inden for rammerne af almindelig faglighed. Kravet om faglighed i re-
lation til det almindelige embedsvarks radgivning er ikke snavert knyttet til
embedsvearkets traditionelle arbejdsomrader, men gelder alle former for vur-
deringer baseret pa professionel indsigt i faktiske forhold og sammenhange.
Hvad der er udtryk for almindelig faglighed i radgivningen pé det enkelte om-
rade, athenger sdledes af de anerkendte professionelle standarder pd omradet.
Eksempelvis skal embedsmand, som foretager gkonomiske beregninger, eller
som udferdiger et juridisk notat, holde sig inden for de faglige normer, der er
almindeligt anerkendte inden for det pdgzldende fagomride.

I praksis er dette naturligvis ikke i alle tilfelde ensbetydende med, at andre fag-
folk nedvendigyvis ville vare ndet til samme faglige resultat. Det er velkendyt, at
ogsa fagfolk i nogle sammenhange kan vare uenige. Faglighed kan vare et me-
get pracist begreb pa omrader, hvor der eksisterer klare faglige standarder for,
hvad der er rigtigt og forkert. Dette galder f.eks. for kendte sammenhange og
faktuelle oplysninger, om hvilke der aldrig eller kun sjeldent rejses tvivl. I an-
dre tilfelde kan rammerne for almindelig faglighed vare bredere. Dette gaelder
f.eks. i tilfelde, hvor der eksisterer uklare eller modstridende faglige standarder
pa det enkelte omrade, eller hvor de faglige standarder pa omradet indeberer,
at vurderingerne af de pigzldende sporgsmél kan have en vis skonsmassig
karakter. Afggrende er imidlertid, at embedsmandene lader sig lede af, hvad
de fagligt anser for det rigtige, og ikke f.eks. af, hvad der set fra ministerens
politiske perspektiv miske kunne veere det mest bekvemme resultat.

I betzenkningen om fagligt etiske principper i offentlig administration, som en
arbejdsgruppe nedsat af Danmarks Jurist- og @konomforbund afgav i 1993,
pegede man pé en rakke tilfzlde, hvor der sker "et misbrug af en faglig frem-
treedelsesform, herunder af den politiske neutralitet, som traditionelt knyttes
til embedsmendenes selvstendige virksomhed.” Arbejdsgruppen pegede pd
folgende generelle eksempler:’

3 Fagligt etiske principper i offentlig administration. Betenkning afgivet af DJ@F’s fagligt etiske arbejdsgruppe. Jurist- og
@Dkonomforbundets Forlag, 1993, s. 162.
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* hvor en minister treeffer afgerelse, men afgerelsen prasenteres i en faglig
styrelses navn. Eller hvor en faglig udredning udgives i vedkommende sty-
relses navn, selv om den er &ndret af ministeren

*  hvor forsvaret for et politisk standpunkt overlades til embedsmand for der-
ved at give indtryk af, at standpunktet er rent sagligt/teknisk begrundet

* hvor embedsmand efter opfordring deltager i en politisk debat — som em-
bedsmend og sagkyndig — men kun med argumenter, som stotter mini-
steren.

Arbejdsgruppen pegede p, at problemet ogsa eksisterer pa omrader, hvor der
ikke er nogen bestemt faglig mélestok, og hvor skensmessige elementer derfor
under alle omstendigheder indgir. Det afgerende er her forventningen om
partipolitisk neutralitet og mulighederne for misbrug af den faglige, neutrale
fremtreedelsesméde.

De navnte eksempler er udtryk for en vis forenkling af problemstillingen, da
der ikke kan opstilles klare og utvetydige granser for, hvad der er fagligt, og
hvad der er politisk, hvortil kommer, at der i den samme vurdering ofte vil
indg3 sdvel faglige som politiske elementer.

I forleengelse af disse overvejelser er det udvalgets opfattelse, at kravet om fag-
lighed i praksis navnlig treeder frem i forbindelse med notater, redegorelser og
udtalelser til Folketinget, presse og offentlighed fra det almindelige embeds-
verk, hvor disse udtalelser mv. — selv om de ofte afgives pd ministerens vegne
- fremstér som udtryk for faglige vurderinger. Det er siledes vigtigt, at den
troverdighed i relation til faglige og faktuelle sporgsmal, som de almindelige
embedsmend nyder som folge af deres forventede partipolitiske neutralitet,
uddannelsesmassige baggrund og professionelle kompetence, ikke misbruges
til at give udtalelser et fagligt sker, hvor disse i realiteten er af politisk karak-
ter. Dette krav om faglighed gor sig ikke kun geldende i relation tl politiske
sporgsmél, men galder ogsa interesser af organisatorisk eller anden karakter
— f.eks. hvor en faglig udtalelse fra en embedsmand i en styrelse eller et direk-
torat kan fremstd som legitimering af vedkommende styrelses eller direktorats
interesser af ressource- eller bevillingsmassig karakter.

Det vil veere forkert at anvende almindelige embedsmend til som faglige eks-
perter at udtale sig pd ministeriets vegne i f.eks. leeserbreve, udtalelser til pres-
sen eller lignende, hvis de i den forbindelse af politiske grunde forventes at
give et fortegnet billede af de faglige argumenter, der har ligget bag et politisk

initiativ, en beslutning eller lignende.
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Tilsvarende er det udvalgets opfattelse, at der ikke i folketingsudvalg, forhand-
linger med oppositionen mv. ber anvendes embedsmand til at give en frem-
stilling et fagligt skeer, hvis der i virkeligheden er tale om politiske vurderinger.

5.2.1.3. Lovlighed

Det danske retssystem er baseret pé et princip om lovmessig forvaltning. Em-
bedsvarkets rédgivning og bistand skal ske inden for rammerne af geldende
ret, og der m3 ikke ydes en bistand, der forudsatter, at der handles i strid med
lovgivningen mv.

5.2.1.4. Sandhedspligt

Embedsmend er underlagt et almindeligt princip om sandhedspligt. Som fol-
ge heraf ma embedsmand i deres bistand til ministeren ikke videregive oplys-
ninger eller medvirke til, at ministeren videregiver oplysninger, som er urigti-
ge. Det samme gelder oplysninger, som ikke kan anses for urigtige, men som i
den givne sammenhang m3 anses for vildledende, f.eks. pa grund af fortielser
af andre, vesentlige oplysninger. Sandhedspligten indebarer naturligvis ikke
en forpligtelse til at videregive oplysninger i strid med lovgivningens regler om

tavshedspligt.”

3.1.2 Embedsmands ansvar

I dette afsnit vil kommissionen kort redegore for det strafferetlige og det disciplinere
embedsmandsansvar.

3.1.2.1 Strafansvar

Straffelovens kapitel 16 handler om forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv, f.eks.
tilsidesettelse af tavshedspligt (§§ 152-152 f) og misbrug af stilling (§ 155). Af
storst interesse i sammenhang med denne undersegelse er § 156 om tilsideszttelse
af lydighedspligt mv. og § 157 om grov eller oftere gentagen forssmmelse eller
skedesloshed i tjenesten. Bestemmelserne er citeret ovenfor i afsnit 3.1.1.1. Det
centrale indhold i bestemmelserne er, at embedsmanden skal respektere de pligter,
som tjenesten medferer. Strafferammen er fra bede til feengsel indtil 4 maneder.

Sagerne behandles ved domstolene efter de almindelige straffeprocessuelle regler,

dog séledes, at det er statsadvokaten — og for kongeligt udnzvnte tjenestemand med
tiltreedelse fra justitsministeren — der rejser tiltale.
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Det er antaget, at disciplinzrt ansvar i reglen vil veere tilstreekkelig reaktion i anled-
ning af mindre grove pligtforsommelser.

Strafansvaret efter straffeloven §§ 156 og 157 foraldes efter 2 &r, jf. straffelovens §
93, stk. 1, nr. 1. Fristen regnes fra den dag, den strafbare virksomhed eller undla-
delse er ophert, jf. straffelovens § 94, stk. 1. Strafansvar er ikke betinget af, at den
pagzldende stadig er ansat som embedsmand.

3.1.2.2 Disciplinert ansvar

Forste afsnit handler om tjenestemznd, mens nzste afsnit omtaler overenskomst-
ansatte mv. | et efterfolgende afsnit behandles betydningen af embedsmandens pla-
cering i det tjenstlige hierarki.

3.1.2.2.1 Tjenestemend

I tjenestemandslovens § 24 er fastsat, at der som disciplinarstraf for tjenstlig forse-
else kan anvendes advarsel eller irettesettelse, bode der ikke ma overstige ¥2 maneds
lon, overforelse til andet arbejde eller andet arbejdssted eller anden stilling inden
eller uden for ansettelsesomridet, degradation, herunder helt eller delvis bortfald
af anciennitetsbestemte lgndele eller afsked.

Disciplinzrstraf er knyttet til funktionen som tjenestemand og kan derfor ikke
anvendes efter tjenestemandsforholdets opher.

Er en tjenestemand ikendt en disciplinerstraf for en tjenesteforseelse, udelukker
dette ikke, at den pigzldende ogsd idemmes en straf efter straffeloven mv. for det
samme forhold. Tilsvarende er idemmelse af en straf efter straffeloven mv. ikke en
hindring for ikendelse af disciplinzrstraf.

I modsatning til det strafferetlige ansvar er der ikke fastsat regler om forzldelse af
det disciplinzre ansvar. Det disciplinere ansvar er siledes principielt uforaldeligt.
Det er dog almindeligt antaget, at den omstendighed, at der er giet lang tid siden
den tjenstlige forseelses fuldbyrdelse, efter et skon kan medfore straffrihed eller an-
vendelse af en sanktion, der er mildere, end det ellers ville vere tilfeldet.*

4 I vejledningen »God adferd i det offentlige«, Personalestyrelsen, KL og Danske Regioner, juni 2007, anfores, s. 35, at »I lyset
af bl.a. hidtidig praksis skal der ... i almindelighed foreligge serlige grunde for, at der soges gjort ansvar geldende i anledning
af forhold, der ligger mere end ca. 5 &r tilbage i tiden«.
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3.1.2.2.2 Tjenesteforseelse

Anvendelse af disciplinarstraf over for en tjenestemand forudsztter, at den pigel-
dende har gjort sig skyldig i en tjenstlig forseelse, jf. tjenestemandslovens § 24, 1.
pkt.

Dette har bide en objektiv og subjektiv side. Der skal objektivt foreligge en tjeneste-
forseelse, og forholdet skal endvidere subjektivt kunne tilregnes tjenestemanden som
forsedigt eller uagtsomt. Den blot hendelige tilsidesattelse af retsregler i forbindelse
med tjenesten medferer ikke et disciplinert ansvar. Er ikke sdvel den objektive som
den subjektive betingelse opfyldt, kan der ikke anvendes disciplinarstraf over for
den pagzldende tjenestemand.

Der stilles i praksis ogsd krav om, at tjenesteforseelsen er af en vis grovhed.

P4 baggrund af en analyse af praksis anforer Jens Peter Christensen i Undersogel-
seskommissioner, Embedsmandsansvaret og Folketingets Rolle 2002, side 263, at

“grovhedskravet er ... et udtryk for, at man ved vurderingen af, om beggede
fejl og forsommelser burde give anledning til, at et disciplinart ansvar blev
sogt gennemfort, har foretaget en helhedsorienteret vurdering af grovheden af
sdvel den subjektive som objektive side af de begede forseelser. Begrebsmaes-
sigt fremstar grovhedskravet nzrmest som et konglomerat af proportionalitets-
principper, opportunitetsbetragtninger, en vis provelsestilbageholdenhed samt
almindelige strafudmalingshensyn”.

Tjenestemandsloven indeholder ikke nogen nzrmere beskrivelse af, hvad der i ob-
jektiv henseende udger en tjenstlig forseelse. Der er imidlertid almindelig enighed
om, at en sddan forseelse som udgangspunkt foreligger, nr en tjenestemand udviser

en pligtstridig adfeerd (handling eller undladelse).

Med udgangspunkt i tjenestemandslovens § 10 antages, at der foreligger en pligts-
tridig adfeerd med karakter af en tjenesteforseelse, hvis tjenestemanden ikke samvit-
tighedsfuldt overholder de regler, der galder for den pigzldendes stilling. De regler,
der gzlder for tjenestemandens stilling, vedrerer bl.a. de pligter, som er omtalt
ovenfor i afsnit 3.1.1.1, 3.1.1.2 og 3.1.1.3, dvs. pligten til at overholde geldende
ret i almindelighed, loyalitetspligten og lydighedspligten.

Som navnt i afsnit 3.1.1.1 er det normalt en pligt for den ansatte at overholde visse
grundleggende krav til god forvaltningsskik, hvis disse krav kan fastlegges med
acceptabel sikkerhed, selv om god forvaltningsskik ikke har karakter af retsregler,
men snarere etiske normer, idet en manglende overholdelse af god forvaltningsskik
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almindeligvis kan anses for en tilsidesettelse af ledelsens (implicitte) ordre. P4 den
baggrund vil tilsidesettelse af i hvert fald visse normer for god forvaltningsskik
(indirekte) kunne vere en tjenesteforseelse. Tilsvarende ma embedsmands tilside-
settelse af indholdet af internationale konventioner, savel i forbindelse med forvalt-
ningsafggrelser som ved udarbejdelse af lovforslag, kunne vere en tjenstlig forseelse
(tilsidesattelse af ledelsens implicitte ordre), selv om de pigzldende konventioner
ikke er inkorporeret i dansk ret, idet det — indtil andet er dokumenteret — m4 anta-
ges, at den minister, som embedsmandene arbejder under, onsker konventionerne
overholdt.

Omstendighederne omkring de handlinger eller undladelser, som udger en fejl,
har betydning for, om fejlen har karakter af en tjenesteforseelse. Disse omstendig-
heder kan i nogen grad pévirke vurderingen af fejlens grovhed. I den forbindelse er
der navnlig grund til at nevne det forhold, at en embedsmand har handlet under
tidspres. Iser hvis tidspresset er skabt af omstendigheder udefra, kan dette pavirke
vurderingen séledes, at en fejl ikke betragtes som en tjenesteforseelse. Er det, f.eks.
pa grund af manglende retningslinjer, uklart, hvilken rolle en embedsmand skal
varetage 1 en given arbejdssituation, har dette ligeledes betydning for vurderingen.
Det gelder iser, hvis den pagzldende arbejdsopgave ligger uden for vedkommendes
normale opgaver. Hvis der er tale om tilsidesattelse eller fejlfortolkning af regler, og
embedsmanden ikke vidste dette, kan det pavirke vurderingen, at der er tale om et

omride med betydelig retlig usikkerhed.

Afgorelser, der hviler pd tekniske vurderinger, faglige afvejninger, hensigtsmassig-
hedsbetragtninger og lignende vil som hovedregel ikke vare tjenstlige forseelser.
Fejlskon og fejlprioriteringer vil vanskeligt kunne vere ansvarspadragende, med-
mindre fejlskennet skyldes utilstreekkelige undersegelser. At en embedsmand pé
grund af manglende dygtighed eller uegnethed har skennet forkert eller pi anden
méde udfert darligt arbejde, er i praksis normalt heller ikke tilstraekkeligt til, at der
foreligger en tjenstlig forseelse. Det métte forudsette, at der var tale om en betydelig
udygtighed, ofte karakteriseret som “kvalificeret udygtighed”. Fejl, der ikke er tje-
nesteforseelser, vil efter omstzendighederne kunne fore til diskretionare reaktioner.

Embedsmands ukendskab til eller fejlopfattelse af retsregler — retsvildfarelse — kan
have betydning for, om den subjektive betingelse for at ifalde ansvar er opfyldt.
Ukendskab til embedsmandens pligter efter straffelovens §§ 156 og 157 eller tje-
nestemandslovens § 10 kan ikke fritage for ansvar. En embedsmand vil siledes ikke
kunne undskylde sig med, at pdgzldende ikke vidste, at man havde pligt til at udfere
lovlige tjenstbefalinger og til at overholde geldende regler (egentlige retsvildfarelser).
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Traeffer en embedsmand imidlertid en afggrelse, der strider mod en retligt bindende
regel, i den tro, at afggrelsen er lovlig, har embedsmanden ikke forset til at begd en
tjenesteforseelse. Det gelder uanset, om vildfarelsen skyldes, at embedsmanden ikke
var bekendt med et faktiske forhold, der gjorde afggrelsen ulovlig (faktisk vildfa-
relse), eller om vildfarelsen skyldes, at embedsmanden havde misforstdet den regel,
sagen blev afgjort efter (uegentlig retsvildfarelse). I begge tilflde vil embedsmanden
dog kunne ifalde ansvar for uagtsomhed, hvis det kan bebrejdes den pdgeldende
som faglig udygtighed i tilstrekkelig kvalificeret grad, at vedkommende svevede i
vildfarelsen. Et eksempel herpa findes i beretningen fra den tjenstlige undersogelse i
anledning af Tamilsagen, hvor forhgrsledelsen fandt, at departementschefen og den
involverede afdelingschef ved ikke at have erkendt (og advaret ministeren om) en
klart ulovlig tilstand, alvorligt havde fejlbedemt situationen og derved havde udvist
"betydelig uagtsomhed.”

Ved vurderingen af, om der foreligger uagtsomhed, anlegges en individuel bedom-
melse af, om den pagzldende tjenestemand med den viden og de kvalifikationer,
som den pégzldende havde, burde have handlet anderledes.

3.1.2.2.3 Overenskomstansatte mv

Spergsmélet om disciplinart ansvar for overenskomstansatte og ansatte pa indivi-
duel kontrake er ikke reguleret ved bestemmelser i lovgivningen. Dette udelukker
imidlertid ikke et disciplinart ansvar for de pagaeldende.

En regulering af disciplinzre sanktioner over for overenskomstansatte mv. kan ske
ved overenskomsterne eller ved individuelle kontrakter, men ellers er grundlaget
forvaltningens ledelsesret i kraft af dens stilling som arbejdsgiver. Ledelsesbefgjelsen
indebzrer en ret for forvaltningen til at treeffe afggrelser af disciplinaer karakter over
for en ansat, hvis den pigzldende har tilsidesat sine tjenstlige pligter.

De pligter, der pahviler embedsmend ansat p& overenskomst eller individuel kon-
trake, svarer i alt veesentligt til de pligter, som gelder for tjenestemend. I praksis
anvendes disciplinare sanktioner da ogsé typisk i tilfzlde, hvor tilsideszttelsen af
tjenstlige pligter for den overenskomstansatte mv. svarer til, hvad der ville vare en
tjenesteforseelse, hvis der var tale om en tjenestemand.

De disciplinere sanktioner, der kan blive tale om i forhold til overenskomstansatte
mv., kan f.eks. vere advarsel, lontilbageholdelse i tilfzlde af udeblivelse mv., @n-
dring af arbejdsopgaver, forbigielse ved avancement, anvisning af andet arbejdssted,
afskedigelse med sadvanligt varsel og bortvisning.
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Som folge af, at den pagzldende myndighed er en del af den offentlige forvaltning,
skal den — uanset at den optreder som arbejdsgiver i forhold til personer ansat i
henhold til aftale — respektere de almindelige forvaltningsretlige grundsztninger i
forbindelse med det skon, den udever, nir den anvender disciplinare sanktioner.
Det er derfor bl.a. et krav, at sidanne sanktioner kun anvendes, hvor der er saglig
grund hertil.

3.1.2.2.4 Serligt om embedsmandens placering i det tjenstlige hierarki

Det er almindeligt antaget, at en placering pa lavere niveau i det tjenstlige hierarki
i sig selv kan medfere, at der ikke kan eller ber rejses nogen tjenstlig sag mod den
pagzldende. Dette gor sig serlig geldende, hvor der ikke har veret nogen selvstaen-
dig medvirken, sdledes at den pagzldendes andel i den begéede fejl eller ulovlighed
i hojere grad har haft karakter af rutinepraget sagsekspedition eller lignende.

Om forholdet mellem overordnede og underordnede gzlder i @vrigt mere generelt,
at hvis den underordnede embedsmand loyalt har informeret sine foresatte om de
af ham eller hende pétenkte eller foretagne dispositioner og baggrunden herfor, og
den overordnede har sanktioneret beslutningerne, vil der normalt ikke vare grund-
lag for et disciplinzrt ansvar mod den underordnede embedsmand. Dette gelder
ikke kun embedsmend p4 lavere niveau, men ogsd i forholdet mellem eksempelvis
afdelingschefer og departementschefer og efter omstendighederne ogsa i forholdet
mellem embedsmand og ministeren.

Den underordnede har lydighedspligt og skal derfor efterkomme tjenestebefalinger
fra en overordnet. Det gelder dog ikke, hvis der er tale om en klart ulovlig gjene-

stebefaling.

Der er ligeledes anledning til nogle bemarkninger om, hvornar en overordnet er
ansvarlig for underordnedes tjenesteforseelser. Hvis sidanne fejl og forsemmelser
skal medfore tjenstlige sanktioner, ma det kraves, at forssmmelsen mv. kan tilregnes
den overordnede. Det forhold, at en overordnet har veret den formelt ansvarlige
for de fejl, der er begdet af en underordnet, kan ikke i sig selv udlese et disciplinart
ansvar. Der kan altsd ikke iverksettes disciplinzrforfelgning, hvis den overordnede
intet konkret kendskab har haft til tjenesteforseelsen, og ¢j heller burde have haft
et sidant kendskab.

En overordnets manglende opfyldelse af tilsynspligten kan derimod i sig selv vare
en tjenesteforseelse, ndr den overordnede vidste eller burde vide, hvad den under-
ordnede foretog sig. Det gelder iser, nar det er benbart, at der kan stilles spargsmal
om lovligheden af den underordnedes handlinger. Den overordnede har en pligt til
at holde sig orienteret inden for sit omride, og det fritager ikke en overordnet for
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ansvar, at han eller hun bevidst har holdt sig i uvidenhed om bestemte forhold inden
for sit ansvarsomrdde. Om den overordnede har haft eller burde have haft kendskab
til et bestemt forhold, m4 bl.a. vurderes ud fra, hvorvidt den pagzldende handling
har varet et nedvendigt eller naturligt led i gennemforelsen af en beslutning, som
den overordnede var ansvarlig for. Ansvaret kan ogsa ifaldes, sifremt der ikke i til-
strekkelig grad er fastsat instrukser for et givet sagsomrédes behandling.

3.2 Undersogelseskommissioners retlige vurderinger

En undersogelseskommission har ikke dommende myndighed, jf. lov om underse-
gelseskommissioner § 4, stk. 1. Undersogelsen skal tilrettelegges med henblik pé
at tilvejebringe et grundlag for, at regeringen og Folketinget kan vurdere forlobet
og de involverede personers adferd. Kommissionen skal derfor vere forsigtig i sine
vurderinger og i sine udtalelser.

3.2.1  Bevisvurderinger skal foretages med forsigtighed

Det fremgir af forarbejderne til lov om undersogelseskommissioner, at den vigtigste
opgave for en underspgelseskommission i almindelighed vil vare at undersoge og
klarlegge et bestemt hendelsesforlob. I overensstemmelse hermed har kommissio-
nen nedenfor i beretningen redegjort for det faktiske forlgb i relation til administra-
tionen af 1961-konventionen og bernekonventionen i perioden 1991-2014. Som
det fremgar, har kommissionen i den forbindelse vurderet, hvilket handelsesforleb
der efter kommissionens opfattelse har kunnet legges til grund. Disse vurderinger
har varet baseret pd almindelige bevisretlige metoder, men dog séledes, at kom-
missionen ved sine vurderinger har veret forsigtig. Dette har sammenheng med,
at beviserne er tilvejebragt pa en made, der ikke lever op til de retsgarantier, som
iagttages ved den almindelige domstolsbehandling. Denne pligt til forsigtighed i
vurderingen fremgar af forarbejderne til lov om undersogelseskommissioner, hvor
det i bemearkninger til § 4, stk. 2, hedder:

”Det forudsettes, at kommissionen ikke blot registrerer fakta vedrerende be-
givenhedsforlgbet, herunder registrerer forskellige, eventuelt modstridende,
forklaringer, men ogsi foretager en bevisvurdering af de konstaterede fakta.

Bevisvurderingen mé foretages med den forsigtighed, der ma folge af, at be-

viserne ikke er tilvejebragt ved en kontradiktorisk proces under en almindelig
retssag.”
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3.2.2  Retlige vurderinger til belysning af, om der foreligger grundlag for,
at det offentlige seger nogen draget til ansvar

3.2.2.1 Retlige vurderinger skal formuleres forsigtigt

Kommissionen har i afsnit 3.1 ovenfor kort redegjort for betingelserne for, at em-
bedsmand kan stilles til ansvar. Kommissionen har i overensstemmelse med lov om
undersogelseskommissioner § 4, stk. 4, fiet til opgave at "foretage retlige vurderin-
ger til belysning af, om der foreligger grundlag for, at det offentlige seger nogen
draget til ansvar”. Af forarbejderne til denne bestemmelse fremgar det, at kommis-
sionens retlige vurderinger skal formuleres forsigtigt. Det hedder siledes:

”En undersogelseskommission er hverken en domstol eller et anklagende or-
gan. Kommissionens retlige vurderinger, herunder som omtalt ovenfor bevis-
vurderinger, ber — ogsd under hensyn til, at de ikke hviler pa en kontradik-
torisk proces — formuleres forsigtigt og markere kommissionens begrensede
funktion. Naturligvis skal de retlige vurderinger, kommissionen mitte fore-
tage, vedrore spergsmal om rakkevidden af relevante retsregler (fortolkning/
udfyldning) og spergsmil vedrerende faktiske forholds subsumption under
de relevante retsregler. Men undersogelseskommissionens opgave er ikke at
afgore’ disse spergsmal. Og hvis de nevnte spergsmal giver anledning til tvivl,
er undersogelseskommissionens opgave — i stedet for at tage stilling til sporgs-
mélene — at prasentere tvivlen og beskrive, hvorpé den beror.”

3.2.2.2 Udtalelser om embedsmends fejl og forssmmelser

Det forhold, at der ikke skonnes at vare grundlag for at soge et strafferetligt eller
disciplinart ansvar gjort geldende, afskarer ikke en kommission fra at udtale sig
om, hvorvidt en embedsmand har udvist fejl eller forsommelser. Det hedder herom
i forarbejderne il § 4, stk. 4, lov om undersegelseskommissioner:

”"Det forudsattes som det typiske, at kommissoriet for undersogelseskommis-
sionen udformes séledes, at kommissionen har til opgave at udtale sig om,
hvorvidt der ma antages at vaere begiet fejl eller forsommelser, der kan give
anledning til, at et retligt ansvar seges gennemfert mod de pigeldende em-
bedsmand. Har kommissionen fiet et kommissorium af den nzvnte karakter,
kan kommissionen, selv om den ikke finder, at der foreligger grundlag for at
soge strafansvar eller disciplinart ansvar gjort geldende mod en embedsmand,
udtale sig om, hvorvidt det kan antages, at der foreligger fejl eller forsommel-
ser, og 1 forbindelse hermed at der efter kommissionens opfattelse foreligger
grundlag for en tjenstlig tilkendegivelse.”
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3.2.2.3 Udtalelser om embedsmend, der ikke kan medes med strafferetlige
eller disciplinare foranstaltninger

Som nevnt i afsnit 3.1.2.1 kan forzldelse af straffeansvaret betyde, at embedsmand
ikke kan stilles strafferetligt til ansvar. Endvidere indebarer det forhold, at en em-
bedsmand ikke lzengere er ansat i staten, at den pagzldende ikke kan stilles discipli-
nert til ansvar. I disse situationer ber en underspgelseskommission atholde sig fra at
formulere sig pd en méde, der giver indtryk af, at der ville have veret grundlag for at
soge et strafferetligt eller disciplinert ansvar gennemfort, idet embedsmandene vil
veere afskaret fra at f3 et sddan udsagn vurderet under en straffe- eller disciplinersag.

Det hedder herom i forarbejderne til § 4, stk. 4, lov om undersogelseskommissioner:

"Med hensyn til embedsmend, der er fratrddt deres stillinger i den statslige
forvaltning, kan der som navnt ovenfor ikke rejses spergsmal om disciplinart
ansvar, men spergsmil om eventuelt strafansvar, hvis dette ikke er forzldet.
Undersogelseskommissionens eventuelle vurdering af det strafferetlige sporgs-
mél m3 udformes i lyset heraf. Undersogelseskommissionen ber ikke udtale sig
pd en sidan mdde, at det efterlader det indtryk, at der ville have varet grundlag
for at sege et disciplineransvar gennemfort, hvis den pagzldende fortsat havde
veeret ansat i den statslige forvaltning. Baggrunden for denne begransning er,
at den pagzldende ikke vil have mulighed for at f3 et sddant belastende udsagn
provet under en efterfolgende disciplinarsag (tjenestemandssag).”

Det anferte kan ikke vare til hinder for, at kommissionen i sin beskrivelse af det
samlede begivenhedsforlob beskriver forhold, herunder kritisable forhold, som in-
volverer personer, der ikke leengere er offentligt ansatte. Se i samme retning Dan
Lynge-kommissionens beretning side 32 og Skattesagskommissionens beretning side

93.

Kommissionen ber dog ikke forholde sig vurderende til fratridte embedsmands
adferd. Se i samme retning Skattesagskommissionens beretning side 1648, hvor
kommissionen i forhold til fratrddte embedsmend undlod at tage stilling til, om de
pageldendes adferd havde varet kritisabel.

Undersogelseskommissioners retlige vurderinger
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