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Den 8. december 2005 indgik regeringspartierne med Dansk Folkeparti en ny af-
tale om indfadsret. [ den anledning har Institut for Menneskerettigheder udarbej-
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Uopfordret notat
vedrerende

aftale om indfedsret af 8. december 2005

1. Om baggrunden for notatet og om dets opbygning

Den 8. december 2005 indgik regeringspartierne med Dansk Folkeparti en ny aftale om indfedsret.
Aftalen vil blive optrykt som bilag til en cirkulereskrivelse fra Integrationsministeriet. Den fast-
leegger retningslinierne for integrationsministerens udarbejdelse af lovforslag om indfadsrets med-
delelse og er tradt i kraft den 12. december 2005. Da aftalen er af vaesentlig betydning for mange
herboende udlendinges retsstilling, da den er indgéet for lukkede dere, uden forudgidende debat i
Folketinget og uden hering af interesseorganisationer eller andre med szrlig viden pa omréadet, og
da den rejser en reekke menneskeretlige og statsborgerretlige spergsmal, har Institut for Menneske-
rettigheder fundet at burde udarbejde et efterfelgende, uopfordret notat om aftalen.

Notatet er opbygget sdledes, at de relevante konventioner mv. omtales nedenfor i afsnit 2, de nye
regler, og de spergsmal, de rejser, omtales i afsnit 3, instituttets samlede vurdering af reglerne inde-
holdes i afsnit 4 og i afsnit 5 fremkommer instituttet med nogle generelle afsluttende bem@rkninger.

2. Menneske- og statshorgerretten
Aftalen rejser efter instituttets opfattelse spergsmél om Danmarks overholdelse af folgende:

- Den Europziske Menneskerettighedskonvention (1950),

- FN’s Flygtningekonvention (1951)

- FN’s Konvention om Statslgse Personers Retsstilling (1954)

- FN’s Konvention om Begrensning af Statslgshed (1961),

- FN’s Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder (1966) og
- Den Europ®iske Konvention om Statsborgerret (1997)

3. Instituttets vurdering af aftalens nye regler

Instituttet skal ferst bemarke, at det forekommer betenkeligt, at de aftalte regler i et vist omfang
skal anvendes i forhold til ansggninger, som allerede er indgivet, med den mulige virkning, at an-
sogere udelukkes fra at opné indfedsret. Under hensyn til, at der kan g fra 16 til 18 maneder, for
Integrationsministeriet behandler en naturalisationsansggning, risikerer den form for regulering at
bidrage til en betydelig usikkerhed hos ansegere vedrerende deres muligheder for at opna indfads-
ret, jf. narmere nedenfor i dette afsnit, hvor indfedsretsaftalens nye bestemmelser kommenteres
fortlebende.




3.1. De nve regler om kriminalitet (kapitel 5, §§ 19 - 21)

Ad aftalens § 19, stk. 2,
der har felgende ordlyd:

Anspgere idemt en ubetinget frihedsstraf pa mindst 60 dage for overtrzdelse af straffelovens kapitel 12 og
13 samt anseggere idemt udvisning for bestandig eller idemt ubetinget frihedsstraf i 1% ar eller derover, kan
ikke optages pa et lovforslag om indfadsrets meddelelse.

Bestemmelsen om at udelukke ansggere fra at opna indfedsret, hvis de er idemt en ubetinget fri-
hedsstraf pa mindst 60 dage for overtredelse af straffelovens kapitler 12 og 13, er ny. Under hensyn .
til, at en feengselsdom af forholdsvis kort varighed (60 dage) kan fa en meget alvorlig konsekvens
(permanent udelukkelse fra indfedsret), opstar spergsmalet, om der herved er taget hensyn til sta-
tens “sével som til enkeltpersoners legitime interesser”. Princippet om, at der i anliggender vedre-
rende statsborgerret bar tages dette hensyn til staternes savel som enkeltpersoners legitime interes-
ser er almindeligt anerkendt inden for statsborgerretten, og det er ogsa kommet til udtryk i prasamb-
len til Den Europziske Konvention om Statsborgerret (EKS).

Konventionens artikel 6, stk. 3, fastslar, at personer med lovligt og fast ophold i en stat, skal have
mulighed for at blive naturaliserede, jf. artikel 6, stk. 3. Bestemmelsen tillader staterne at fastsatte
betingelser for naturalisation. Den eneste begrensning, som artikel 6, stk. 3, udtrykkeligt palegger
de kontraherende stater, er, at der hgjst kan kraeves fast ophold i en periode pa ti ar for indgivelse af
en ansggning. Den forklarende rapport til EKS bidrager til forstaelsen af, hvilke andre betingelser,
det har veret forudsat, der kunne stilles, idet det (i pr. 51) anfores, at staterne “may, in addition, fix
other justifiable conditions for naturalisation, in particular as regards integration”.

Hvilke betingelser, der kan betragtes som “justifiable” (rimelige/rimeligt begrundede), navnlig med
hensyn til integration, kan det vaere vanskeligt at udtale sig om med bestemthed. Europarédets Eks-
pertkomité for Statsborgerskab iverksatte derfor for nogle ar siden et udredningsarbejde med hen-
blik pa at undersege, om der bl.a. pa dette omrade var behov for at vejlede staterne neermere herom,
herunder ved fastszttelse af neermere regler i en tilleegsprotokol eller lignende. I en af Ekspertkomi-
téen vedtaget rapport, Conditions for the Acquisition and Loss of Nationality, udarbejdet af Andrew
Walmsley (CJ-NA (2002) 1), betegnes det som ”(a) major question”, om en straf for en forbrydelse
ber udgere en permanent hindring for, at en person kan blive naturaliseret. Om de forskellige landes
regler om strafbare forholds betydning anferes folgende:

None of these provisions in themselves are objectionable provided there is some recognition that criminals
can be rehabilitated and that therefore some convictions should not be taken into consideration if they
occurred some time before the application for naturalisation was made.

De i straffelovens kapitler 12 og 13 omhandlede forbrydelser betegnes ofte samlet som forbry-
delser mod statens sikkerhed”, men de af meget forskellig natur med normalstrafferammer, der
varierer fra 4 maneder til livstid, og overtredelser vil ofte udlgse en lavere straf, end normalstraf-
ferammen angiver. Eksempelvis kan det nevnes, at landsretten har vurderet, at en kontorchef, om
hvem det fandtes godtgjort, at han bevidst havde forvansket udfaldet af et valg til Musikkonservato-
riets konsistorierad, efter straffelovens § 116, stk. 1 (hvis strafferamme er indtil 6 &r), skulle idem-
mes fengsel 1 60 dage (se U 1977.616). En sddan handling vil sa vidt ses efter den nye aftale med-
fore, at indfedsret aldrig kan meddeles. Derfor opstér spergsmaélet, om det er “rimeligt” helt at ude-
lukke en ansgger fra indfedsret, hvis den pageldende har veret straffet med feengsel i 60 dage (eller




mere) for overtreedelse af straffelovens kapitler 12 og 13. I betragtning af statsborgerskabet betyd-
ning for den enkelte, kunne man sperge, om ikke det ber veere en strafs strenghed snarere end den
strafbare handlings natur, der afger, hvorvidt eller hvornar et statsborgerskab kan opnés, jf. herved
den rapport, som Ostersgradets Kommisszr for Menneskerettigheder mv. afgav i april 1996
(Criteria and Procedures for Obtaining Citizenship in the CBSS Member States, p. 71).!

Bestemmelsen i § 19, stk. 2, seenker endvidere som noget nyt greensen for udelukkelse fra indfeds-
ret p& grund af anden kriminalitet fra to ars feengsel til halvandet ars feengsel. Ogsé her kan der rej-
ses spprgsmal om berettigelsen af, at straf af den sterrelse udger en permanent hindring for, at ind-
fodsret kan erhverves, navnlig i betragtning af, at bestemmelsen (ligesom de gvrige bestemmelser
om betingelserne for naturalisation) ogsa omfatter indvandreres efterkommere (anden og tredje
generation), som muligvis ikke har nogen sarlig tilknytning til noget andet land end Danmark, jf.
narmere nedenfor.

Ad aftalens § 21,
der har felgende indhold:

Hvis justitsministeren meddeler, at det af Politiets Efterretningstjeneste vurderes, at en ansgger kan vere en
fare for landets sikkerhed, foreleegges sagen Folketingets Indfedsretsudvalg med indstilling om udelukkelse
af den pagzldende fra optagelse pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse i en nermere angiven periode.

Bestemmelsen er @ndret i forhold til den tidligere aftales § 21, der ikke praciserede, at Integrations-
ministeriet skal fremkomme med indstilling om udelukkelse for en nermere angiven periode. Til-
fajelsen tydeligger, hvad der kan veere konsekvensen af, at PET fremkommer med en sikkerheds-
vurdering, og instituttet gér ud fra, at det dermed er forudsat, at den, der udelukkes fra indfedsret i
en n@rmere angiven periode, far oplysning om, at udelukkelsen sker i medfer af § 21, jf. herved
instituttets notat af 10. oktober 2005.

3.2 De nye regler om selvforsergelse (kapitel 6, § 23)

Ad aftalens § 23,
der har felgende indhold:

Stk. 1. Det er en betingelse for optagelse pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse, at anseggeren er selv-
forsergende, det vil sige, at ansogeren ikke modtager hjzlp efter lov om aktiv socialpolitik eller integrations-
loven. 1. pkt. omfatter dog ikke hjelp i form af enkeltstiende ydelser af mindre belebsmassig storrelse, der
ikke er direkte relateret til forsergelse, eller ydelser, der ma sidestilles med lon eller pension eller traeder i
stedet herfor.

Stk. 2. I forbindelse med fremsattelse af lovforslag om indfedsrets meddelelse ma ansegeren i de seneste 5
ar ikke have modtaget den i stk. 1, nevnte offentlige hjlp i en periode p4 sammenlagt end mere end 1 ar.

'Proportionalitetssynspunktet kan ogs4 fremferes i forhold til de karenstider, som er fastsat i bilag 2 til aftalen, og hvor-
efter bl.a. bader for overtredelse af straffelovens kapitler 12 og 13 hindrer optagelse pa et lovforslag om indfadsrets
meddelelse i 6 ar, hvilket vil betyde, at en udlaending, der i lighed med den person, der i 1997 idemtes en straf p& 6 dag-
bader for at flage med det tidligere DDR’s flag p4 sin bopzl (U 1997.353), som udgangspunkt vil skulle vente i alt 15
ar pd at kunne fa dansk indfedsret.




Det fremgér af en note til bestemmelsen, at personer, der modtager f.eks. statens uddannelsesstette,
fortidspension eller forserges af ®gtefzlles, ikke er afskéret fra at opna indfedsret.

Efter instituttets opfattelse er betingelsen om selvforsergelse i fire ud af de seneste fem r for opta-
gelse pa et lovforslag meget vidtgdende. Mange udlzndinge har som bekendt meget vanskeligt ved
at fa fodfeste pa arbejdsmarkedet. Indvandrere og efterkommere fra mindre udviklede lande er
overrepresenterede blandt kontanthjelpsmodtagerne; i 2003 var kun 43,8 pct. af de 15-64-drige
indvandrere fra mindre udviklede lande i beskaftigelse (se Velfzerdskommissionens rapport, kap.
8.2.2). Velfzerdskommissionen giver en reekke mulige forklaringer p4, at indvandrere i hejere grad
en personer af dansk oprindelse er pa overferselsindkomst, og fremseatter forskellige forslag til en
bedre beskzftigelses- og integrationspolitik, herunder om malrettede uddannelsesforlgb for indvan-
drere. Velferdskommissionen peger ogsa pa en rekke barrierer pa arbejdsmarkedet og kommer
med forslag, som kan gere det lettere at lofte ansvaret hos arbejdsmarkedets parter for integrationen
af indvandrere og efterkommere (kap. 8.11).

Uanset, at den enkelte ogsa selv har et ansvar for at finde et job, er de pédpegede (ydre) barrierer for
indvandrernes beskaftigelsesmuligheder uomtvistelige og ma tages i betragtning. Mange indvand-
rere vil vaere ude af stand til at opfylde den nye betingelse om selvforsergelse og dermed ude af
stand til at {3 indfedsret. Dermed risikerer forsergelsesbetingelsen i stedet for at bidrage til integra-
tionen at fore til en oplevelse af yderligere marginalisering i og med, at de pageldende forbliver
uden demokratisk, politisk indflydelse pa den lovgivning, de er undergivet og ikke kan fa sikkerhed
for at hare til her i landet, jf. herved nedenfor i afsnit 4 om det anferte i Recommendation 1500
(2001) on the participation of immigrants and foreign residents in political life of Europe’s member
states.

Under alle omstendigheder kan der rejses spergsmal, om ikke der burde vaere mulighed for dispen-
sation, jf. herved ogséa den ovenfor under 3.1. nevnte Europaradsrapport fra 2002, hvor det 1 pr. 31
anfores, at ”(s)ome people might not be able to work through a disability, whilst other might have
lost their jobs through the collapse of their employers’ company for reasons over which they have
no control or have lost their source of income as a result of separation or divorce”; rapporten fore-
slar derfor taget op til overvejelse “whether states should allow exceptions to be made in
appropriate specified circumstances”. Blandt andre mulige undtagelsesgrunde kan der i en dansk
kontekst peget pa, at revalidering af personer med helbredsproblemer kommer pa tale, nar andre
tilbud, herunder uddannelse pa SU ikke vurderes at kunne hjzlpe de pagzldende til et almindeligt
job. Derfor opstér spergsmalet, om ikke revalidender i relation til et selvforsergelseskrav ber lige-
stilles med personer, der modtager SU, og dermed undtages fra forsergelseskravet. Personer uden
erhvervsevne, bl.a. alvorligt traumatiserede flygtninge med lidelsen kronisk posttraumatisk stress
syndrom (PTSD) vil ofte have varet nadt til at leve af hjelp efter aktivloven, indtil spergsmélet om
deres tab af erhvervsevne kan afgeres, og pension kan tilkendes. Pension tilkendes ved varigt tab af
erhvervsevne, og derfor opstar spergsmalet, om ikke en pensionstilkendelse som sidan ber vare
tilstrekkelig til at opfylde et selvforsergelseskrav, séledes at § 23, stk. 2, ikke forer til, at pensio-
nister, som tildeles pension efter at have modtaget hjzlp efter aktivloven, skal oppebare pension i
fire ar, for de kan ansgge om indfedsret. '




3.3. De nye regler om danskkundskaber og kendskab til danske samfundsforbold (kapitel 7, §

-2_4) .

Ad aftalens § 24,
der har felgende indhold:

Stk. 1. Det er en betingelse for optagelse pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse, at ansegeren dokumen-
terer danskkundskaber som bevis for danskuddannelsernes Prove i Dansk 3 eller en af de i bilag 3 angivne
praver.

Stk. 2. Det er endvidere en betingelse for optagelse pa lovforslag om indfedsrets meddelelse, at ansegeren
dokumenterer kendskab til danske samfundsforhold, dansk kultur og historie ved bevis for en s®rlig indfods-
retsprove.

Stk. 3. Hvor ganske serlige forhold taler herfor, foreleegges det for Folketingets Indfedsretsudvalg, om der
kan dispenseres fra betingelserne i stk. 1 og 2. Foreleggelse vil ske, hvis ansggeren dokumenterer at lide af
en fysisk eller psykisk sygdom af meget alvorlig karakter og som folge heraf ikke menes at vere i stand til —
eller have rimelig udsigt til — at kunne opfylde betingelserne i stk. 1 og 2.

Stk. 4. De forhold, som omtales i stk. 3, skal vaere dokumenteret ved en erklering fra en person med lage-
faglig baggrund. Det skal fremga af erklaringen, om behandlingsmulighederne er udtemte, samt om den pa-
geldende fremover vil blive i stand til at tilegne sig dansk pa det kravede niveau.

I en note til stk. 3 er anfort folgende:

Integrationsministeriet forudsattes herefter at foreleegge spergsmalet om dispensation fra kravet om dansk-
kundskaber mv. for Indfadsretsudvalget, hvor ansggeren lider af svare fysiske handicaps (f.eks. mongoli-
sme), er hjerneskadet, blind eller dev, eller har svare psykiske lidelser som (paranoid) skizofreni, en psykose
eller en svar depression. Integrationsministeriet forudsattes endvidere at meddele afslag til ansggere, som
lider af PTSD — ogsa selv om tilstanden er kronisk, og dette er dokumenteret ved en person med lzgefaglig
baggrund.

Ved den nye aftale er kravene om dokumentation for ansegemnes danskkundskaber strammet
vesentligt - fra tidligere Prove i Dansk 2 til nu Prove i Dansk 3. Forudsztningen for at kunne
modtage danskundervisning pa Danskuddannelse 3, der leder frem mod Preve i Dansk 3, er, at
kursisten har ”en mellemlang eller lang skole- og uddannelsesbaggrund fra hjemlandet og ... en
forholdsvis hurtig indlering i dansk som andetsprog”, jf. § 3, stk. 5, i lov om danskuddannelse til
voksne udlendinge m.fl. Prave i Dansk 3 bestar af tre dele: leeseforstaelse, skriftlig fremstilling og
mundtlig kommunikation, hvor sproget er forholdsvis nuanceret og komplekst, og hvor kursisten
forventes at kunne udtrykke holdninger, forklare og pévirke. Sprogcentrene indplacerer efter en
paedagogisk vurdering kursisterne p4 den danskuddannelse, som de finder relevant for den enkelte;
pé landsplan visiteres kun 25-30 pct. af kursisterne til Danskuddannelse 3.

De nye krav om kendskab til dansk og danske samfundsforhold (sidstnevnte kraver, at ansegerne
skal besta en indfadsretsprove, der omfatter 40 spergsmal, hvoraf 28 skal besvares rigtigt) vil efter
det fra sprogcentrene oplyste bevirke, at mange indvandrere og flygtninge bliver afskaret fra at opna
indfedsret. Indvandrere og flygtninge med en kort skolegang eller uden skolegang vil uanset deres
gode vilje ikke vere i stand til at gennemfore den kravede uddannelse — og de har ikke mulighed
for at tage Danskuddannelse 3 efter at have gennemfert Danskuddannelse 2. Spergsmalet er, om de
nye krav om danskkundskaber mv. pa et sa hejt niveau kan siges at udgere rimelige betingelser for
at opna statsborgerskab, serligt med hensyn til integration. Spergsmalet "what degree of knowledge
of the language would it be reasonable to require”, rejses ogsd i den ovenfor under 3.1. omtalte
Europaradsrapport fra 2002, og her nzvnes det i pr. 35, at (a)bility to learn a new language can




depend upon age, disabilities or the circumstances in which one lives”. Ogsd i Danmark har der
veeret en vis tradition for at variere danskkravet efter ansegernes “meget forskjellige Livsstilling og
Dannelsestrin” (jf. bl.a. Rigsdagstidende 1866-67, Tillaeg B, sp. 12-13). Spergsmal er, om ikke det
skarpede sprogkrav mv. — ligesom kravet om selvforsergelse - risikerer at modvirke de ikke-
uddannede indvandreres integration frem for at fremme den, i det omfang de pagzldende udelukkes
fra fuldt medlemskab af statssamfundet og retten til bl.a. demokratisk deltagelse. 1 2002-rapporten,
pr. 36 anfores folgende:

Requirements for knowledge regarding language, culture and history of the country of which the applicant is
seeking citizenship should exclusively be used and regarded as an element of integrating non-nationals and
should not be used as discriminatory means for a State to select its nationals.

Et serligt problem opstér for ansggere med kronisk PTSD, idet de helt generelt udelukkes fra at
soge dispensation fra sprogkravet mv. Der er ikke oplysninger om, at personer med denne lidelse
udelukkes fra at soge dispensation ud fra en begrundet formodning om, at de faktisk vil vare i stand
til at lere dansk mv. Tvartimod foreligger der oplysninger om, at personer med PTSD som regel
har en rekke psykiske symptomer, herunder hukommelsestab, koncentrationsbesver og indlarings-
vanskeligheder, som ger det umuligt for de svart traumatiserede torturofre at opfylde danskkravet
mv. De mangler ikke viljen, men evnen til at lere et nyt sprog, og det samme gelder traumatiserede
flygtninge, der lider at PTSD som folge af, at de har oplevet andre livsforandrende og markant bela-
stende begivenheder, sdsom krig og forfelgelse, jf. herved brev af 21. december 2005 fra Forsk-
ningscentret for Torturofre (RCT), Dansk Flygtningehjzlp, OASIS og RCT-Jylland (IFU alm. del -
Bilag 39). Hvis der ikke kan gives en saglig begrundelse for at udelukke en ansggergruppe med en
bestemt psykisk lidelse (PTSD) fra muligheden for at sege dispensation fra sprogkravet pé linje
med andre ansggergrupper med andre psykiske lidelser, er der tale om diskrimination pa grundlag
af en legelig diagnose. Dette strider mod diskriminationsforbudet i FN’s Konvention om Borgerlige
og Politiske Rettigheder (CCPR), artikel 26, og det forekommer vilkarligt (arbitreert) og strider der-
med mod grundleggende principper i EKS, jf. herved den forklarende rapports pr. 44, ligesom det
efter omstendighederne kan stride mod Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK),
artikel 8 (evt. jf. artikel 14), se herved det af Menneskerettighedsdomstolen udtalte (i admissibili-
tetssagerne Andrei Karassev and Family v. Finland, 12.1.1999 og Tatjana Slivenko and Others v.
Latvia, 23.1.2002 samt Aleksandr Kolosovskiy contre la Lettonie, 29.1.2004):

A ”’right to nationality” similar to that in Article 15 of the Universal Declaration of Human Rights is not
guaranteed by the Convention and its Protocols, although an arbitrary denial of nationality may under certain
circumstances amount to an interference with the rights under Article 8 of the Convention ... .

4. Instituttets samlede vurdering af de nye krav

De nye regler opstiller meget strenge betingelser for naturalisation, ogsa sammenlignet med andre
vesteuropiske landes naturalisationskriterier. Ved bedemmelse af betingelsernes konventionsmas-
sighed er det mere overordnede sporgsmal, om de er sa strenge, at de ikke kan betragtes som
“justifiable ... in particular as regards integration”, jf. herved de ovenfor omtalte forudsatninger for
EKS’s artikel 6, stk. 3; ved bedemmelse méa der bl.a. tages hensyn til bade statens og individets
legitime interesser i tildeling af statsborgerskab.

Det kommer i betragtning, at de ovenfor n&vnte regler om betydningen af kriminalitet ikke til gode-
ser, at kriminelles kan rehabiliteres, idet fangselsdomme pa 60 dage eller mere for overtredelser af




straffelovens kapitler 12 og 13 og feengselsdomme pa halvandet ar eller mere for anden kriminalitet
udger permanente hindringer for naturalisation. Det kommer ogsé i betragtning, at kravene om selv-
forsergelse 1 fire ud af fem ar og om danskkundskaber pé et niveau svarende til Prove i Dansk 3 er
sé strenge, at de udelukker store grupper af indvandrere og flygtninge — og med dem ogsa deres
barn - fra at opnd indfedsret. Endelig kommer det i betragtning, at de mennesker, som bliver afska-
ret fra at opna indfedsret pa grund af de nye regler, er mennesker med permanent opholdstilladelse,
som m4 formodes at forblive her i landet — hvad enten det bliver med eller uden indfedsret.

Alligevel kan det vare vanskeligt at sige med sikkerhed, om stramningerne p& det mere generelle
plan er i strid med EKS, da konventionen ikke er tilknyttet noget konventionsorgan, og der derfor i
sagens natur ikke findes nogen praksis fra et sddant organ vedrerende dens fortolkning og anven-
delse. Et vist fortolkningsbidrag kan dog muligvis hentes i en (ikke retligt bindende) rekomman-
dation, som Europaradets Parlamentariske Forsamling vedtog den 26. januar 2001 om indvandreres
ret til politisk deltagelse i veertslandet (Recommendation 1500 (2001) on the participation of immi-
grants and foreign residents in political life of Europe’s member states). Heri anferes folgende:

The Assembly also stresses that democratic legitimacy requires equal participation by all groups of society in
the political process, and that the contribution of legally resident non-citizens to a country’s prosperity
further justifies their right to influence political decisions in the country concerned.

The Assembly notes that many rights in Council of Europe member states and most political rights in
particular, may be enjoyed only by their own citizens. Moreover, non-European Union citizens living as
foreigners in a European Union country are granted fewer rights than European Union citizens in the same
situation.

Restrictive criteria may prevent legally resident non-citizens from acquiring the citizenship of the host
country, depriving them of full participation in the life of the community and, in the worst case, pushing
them to the margins of society.

Although the integration of immigrants and foreign residents has considerably increased in economic, social,
cultural and educational terms, political participation has always given rise to controversy. Yet their-
participation in the political decision-making process promotes their integration in general, and facilitates
their harmonious co-existence which is in the interest of both citizens and non-citizens in the host society.
The lack of integration can be a source of social tension and conflict.

P4 den baggrund tilskynder forsamlingen medlemsstaternes regeringer til at gennemga deres stats-
borgerskabslovgivning med henblik pa at gere den mere fleksibel og imedekommende over for
indvandreres og andre udleendinges behov, ”giving particular attention to: the criteria for granting
citizenship”.

Selv om det er tvivlsomt, hvorvidt stramningerne som sddan er konventionsstridige, er det — i over-
ensstemmelse med betragtningerne i Europarddets 2001-anbefaling og 2002-rapport — instituttets
opfattelse, at de ikke 1 tilstreekkelig grad bygger pé individ- og demokratihensyn, da mange anseger-
grupper ikke vil kunne opfylde dem og dermed vil blive udelukket fra indfedsret og fra fuldt
medlemskab af det danske samfund, herunder fra politisk indflydelse mv. Instituttet anbefaler der-
for, at kravene til naturalisation revurderes med henblik pa sterre fleksibilitet og imagdekommenhed
over for ansggernes behov, jf. herved ogsé anbefalingen i 2001-rekommandationen.




I den forbindelse skal instituttet understrege, at der i forhold til flygtninge og statslgse personer er
serlige regler, der skal tages i betragtning. Efter Flygtningekonventionens artikel 34 skal de kontra-
herende stater sd vidt muligt lette flygtninges optagelse i samfundet og naturalisation, og tilsvarende
skal staterne efter artikel 32 i Konventionen om Statslese Personers Retsstilling s& vidt muligt at
lette statslase personers optagelse i samfundet og naturalisation. EKS’s artikel 4 fastsatter nogle
generelle principper, hvorpa enhver kontraherende stats regler om statsborgerskab skal baseres, her-
under at statslashed skal undgas. Desuden bestemmer konventionen i artikel 6, stk. 4 g, at staten
skal 1 sin nationale lovgivning lette erhvervelsen af indfedsret for ... statslese personer og aner-
kendte flygtninge med ophold i landet”. I den forklarende rapport til EKS’s artikel 6, stk. 4, nevnes
blandt eksemplerne pa lettelser a reduction of the length of required residence, less stringent
language requirements, an easier procedure and lower procedural fees”. Europarédet har i en anbe-
faling fra 1999, Recommendation No. R (99) 18 on the avoidance and reduction of statelessness,
opfordret staterne til at lovgive séledes, at statsloshed ikke opstar. I anbefalingens princip I d an-
fores det, at statslgse personers erhvervelse af statsborgerskab ”should be facilitated and not subject
to unreasonable conditions”. I anbefalingens explanatory memorandum forklares det 1 pr. 45, at be-
grebet “rimelige betingelser” skal forstds” in the sense that they should not be of such a nature as to
make it impossible for a stateless person to fulfil them”. Om sprogkravet anferes det i anbefalingens
princip II B b, at staterne ikke ber require more than an adequate knowledge of one of its official
languages, whenever this is provided for by the internal law of the state”. Anbefalingens explana-
tory memorandum forklarer i pr. 81, at "adequate knowledge” er et relativt begreb, der ber fortolkes
1 lyses af anspgerens sociogkonomiske forhold, alder og helbredstilstand, og det tilfgjes, at ”(t)he
oral knowledge of the language could be considered to be sufficient”. Om princip II B d, hvorefter
bestemmelser om kriminalitets betydning ikke i urimelig grad ma forhindre statslase personer i at
ansgge om statsborgerskab, anfores det i den forklarende rapports pr. 87, at selv om stater lader
kriminalitet udgere en hindring for erhvervelse af statsborgerskab, er de negative konsekvenser af
statslashed sa store, at det er nedvendigt at afbalancere hensynet hertil over for kriminalitetens
grovhed, hvorved der ogsa ma tages hensyn til individets grundleeggende ret til at besidde et stats-
borgerskab.

Synspunktet om, at naturalisationsbetingelserne ikke ber vare af en sadan natur, at det er umuligt
for en statsles person at opfylde dem, bygger pa forpligtelsen til at undga statsleshed, som anses
som en del af den internationale s®dvaneret, jf. herved den forklarende rapport til EKS, pr. 33.
Statslese personer defineres normalt som personer, som ingen stat i medfer af sin lovgivning anser
som sine statsborgere, det vil sige personer, som er statslase de jure. Der vil imidlertid ofte vere
grund til at behandle flygtninge pa samme made som statslase personer, idet flygtninge ligesom
statslgse kan savne en stats beskyttelse, og dermed er de at betragte som statslase de facto; der kan
herved ogsé henvises, at en fakultativ klausul, som blev medtaget i slutakten til 1954-konventionen,
anbefalede stater, der kunne anerkende en persons grunde til at frasige sig sin stats beskyttelse, at
overveje “sympathetically the possibility of according to that person the treatment which the
Convention accords to stateless persons”. Konventionsbestemmelserne om at lette erhvervelsen af
statsborgerskab sidestilles ogsé statslgse personer og flygtninge. De nye skarpede krav letter ikke
de to gruppers naturalisation og optagelse i samfundet, men stiller krav, som det er umuligt for visse
grupper af statslase personer og flygtninge at opfylde. Hvis der bortses fra, at flygtninge ikke skal
opgive deres tidligere statsborgerskab, har dansk lovgivning sa vidt ses kun lettet de to gruppers
naturalisation i €n henseende, nemlig ved at senke det almindelige opholdskrav med et ar (fra ni til
otte ar).” Denne lettelse vil ikke komme de flygtninge og statslose personer til gode, som nu bliver

2 Til sammenligning kan nzvnes, at opholdskravet er reduceret fra 10 til 4 &r i Ostrig, fra 3 til 2 &r i Belgien, fra 6 til 4
ar i Finland, fra 8 til 6 ar i Tyskland, fra 10 til 5 r i Grekenland, Italien og Spanien og fra 5 til 4 ar i Sverige.




afskaret fra at sege naturalisation, fordi de ikke er i stand til at opfylde de nye krav (bl.a. de svert
traumatiserede flygtninge). Som et minimum finder instituttet, at der ber skabes mulighed for at
dispensere fra kravene i forhold til de flygtninge og statslese personer, som ikke har mulighed for at
opfylde dem. Til sammenligning kan det nzvnes, at i Frankrig er flygtninge fritaget fra at dokumen-
tere deres franskkundskaber, og 1 Irland kan flygtninge undtages for et hvilket som helst af de al-
mindelige naturalisationskrav.’

Under alle omstzndigheder er det efter instituttets opfattelse nedvendigt at foretage felgende:
A. Ophave undtagelsen om, at personer med PTSD ikke kan fa dispensation fra sprogkravet mv.

B. Indfere en bestemmelse om, at unge, som er faodt og opvokset i Danmark uden noget statsborger-
skab, har krav pé at fa dansk indfedsret (i hvert fald hvis de soger efter deres 18. ar og inden deres
fyldte 21. ar, og ikke er fundet skyldige i en forbrydelse mod statens sikkerhed eller er blevet idomt
fengselsstraf pa fem ar eller derover for en strafbar handling).

C. Indfere regler om, at unge, som enten er fadt her i landet eller er kommet hertil som bern uden
eller med et andet statsborgerskab end dansk, kan erhverve indfedsret pé lempede betingelser.

Den menneske- og statsborgerretlige begrundelse herfor er felgende:

Ad A. Niér en persongruppe med en bestemt psykisk lidelse (PTSD) udelukkes fra at soge om
dispensation fra et naturalisationskrav, uden at der foreligger nogen rimelig og objektiv saglig be-
grundelse herfor, er der tale om diskrimination i strid med CCPR’s artikel 26. En ubegrundet ude-
lukkelse fra statsborgerskab forekommer desuden vilkarlig (arbitrer) i modstrid med grundiseg-
gende principper i EKS og kan efter omstaendighederne ogsa udgere et indgreb i rettighederne efter
EMRK’s artikel 8 (evt. jf. artikel 14), se naermere ovenfor under 3.3.

Ad B. Danmark har ratificeret 1961-konventionen om Begrensning af Statslgshed, og har dermed
forpligtet sig til at give dansk indfedsret til personer, som er fedt pé dansk territorium, og som ellers
ville blive statslase. Indfedsret skal enten gives ved fodslen i henhold til lov (ex lege) eller pa et
senere tidspunkt efter ansggning. I sidstnavnte tilfzlde kan ansegningen kun afslas, hvis betingel-
ser som navnt 1 konventionens artikel 1, stk. 2, ikke er opfyldt. De betingelser, der kan stilles, er, at
ansggning indgives inden for et af den kontraherende stat fastsat tidsrum, begyndende senest med
18-arsalderen og opherende tidligst med 21-&rsalderen, ar den pageeldende har haft fast bopal pa
den kontraherende stats territorium i en periode, der hgjst ma vere pa fem &r umiddelbart forud for
ansegningens indgivelse, eller pa ti ar i alt, ar den pageeldende ikke er fundet skyldig i nogen for-
brydelse mod statens sikkerhed eller er blevet idemt feengselsstraf pa fem &r eller derover for en
strafbar handling, og at den pagaldende altid har veret statslgs. Danmark ophavede i 2004 den
bestemmelse i indfedsretslovens § 3, som var udformet med henblik pa at opfylde kraveti 1961-
konventionens artikel 1, stk. 2. Af lovforslagsbemaerkningerne til @ndringsloven fremgar det, at
Danmarks forpligtelser efter ophavelsen skal opfyldes pa anden vis (jf. FT 2003-04, tilleg A, s.
4895, bemarkningernes pkt. 4.1.3). Det forudsattes at ske ved, at Integrationsministeriet - efter
forudgaende orientering af Folketingets Indfadsretsudvalg — optager personer omfattet af konven-
tionen pé et lovforslag om indfedsrets meddelelse, nar de i konventionen nevnte betingelser er op-
fyldt. Efter instituttets opfattelse kraever en effektiv gennemferelse af konventionens forpligtelser

? Nermere oplysninger herom kan findes i den nedenfor under C omtalte bog, som udkommer senere i 4r, se Harald
Waldrauch: Acquisition and loss of nationality in EU15 Member States.




imidlertid, at de pagaldendes ret til at blive optaget pa et lovforslag om indfadsrets meddelelse
kommer eksplicit til udtryk i lovgivningen, sml. herved ogsa med det anferte i den forklarende
rapport til den ovenfor omtalte Recommendation No. R (99) 18 on the avoidance and reduction of
statelessness, pr. 20, om at “the effective implementation of the principle that statelessness must be
avoided or reduced, stressed by the 1997 Convention, may be realised only by the adoption by
States of specific rules in their internal law”. Ogsa princippet om rule of law stetter, at ansggere
gores bekendt med deres rettigheder i lovgivningen. Som reglerne nu udformet, kan det ikke ude-
lukkes, at statslgse personer med retskrav pa indfedsret ifolge 1961-konventionen undlader at sege
indfedsret, fordi de tror, at de er afskaret fra at blive optaget pa et lovforslag, hvis de ikke opfylder
aftalens almindelige krav vedrarende kriminalitet, geeld, selvforsergelse og/eller danskkundskaber.
Instituttet er opmarksomt pa, at det i aftalens indledende afsnit er anfert, at det er aftalt at ivark-
sette en udredning af reekkevidden af 1961-konventionen, men dette &ndrer ikke ved, at reglerne
eksplicit ber gere opmaerksom p4, at personer, som er fodt og opvokset i Danmark uden statsborger-
skab, har krav pé indfedsret pa betydeligt lempeligere betingelser end de i gvrigt fastsatte.

Ad C. Ifolge EKS’s artikel 6, stk. 4 ¢, skal Danmark lette erhvervelsen af indfedsret for personer,
som er fodt i Danmark og har lovligt og fast ophold her, og efter artikel 6, stk. 4 f, skal erhvervelsen
af indfedsret ligeledes lettes for personer, som i en periode inden det fyldte 18. &r har haft lovligt og
fast ophold i Danmark. Den ovenfor omtalte erklaringsregel, som blev ophavet i 2004, gav unge,
som var enten fedt i Danmark eller havde opholdt sig her en del af deres barndom, en lettere adgang
til at opné indfedsret. Bestemmelsen opfyldte dermed forpligtelserne i EKS’s artikel 6, stk. 4, e og
f. Ved @ndringslovens vedtagelse forudsattes det (jf. FT 2003-04, tilleg A, s. 4895, bemarkninger-
nes pkt. 4.1.3, jf. 3.1.3), at Danmarks forpligtelser til at lette disse unges erhvervelse af indfedsret
var opfyldt ved bestemmelserne i indfedsretsaftalen om lempede krav for danskfedte personer og
personer med ophold i Danmark af en vis varighed inden det fyldte 18. ar. Det er korrekt, at perso-
ner, som har mistet deres ved fodslen erhvervede indfadsret, under visse betingelser kan optages pa
et lovforslag efter et ars ophold, og at personer, som er kommet hertil inden det fyldte 15. &r, kan
sege indfadsret som 18-4rige. Dermed er betingelserne lettet for nogle unge, men ikke for dem, der
er fedt i Danmark med et andet statsborgerskab end dansk, og heller ikke for dem, som er kommet
hertil, for de fyldte 9 ar. Hvis de ikke som bern har kunnet fa indfedsret sammen med deres forzl-
dre, f.eks. fordi foraldrene ikke kunne opfylde naturalisationsbetingelserne, har de kun den mulig-
hed selv at sege herom, nar de fylder 18 ar, hvor de vil opfylde det almindelige opholdskrav og ogsa
skal opfylde de andre almindelige naturalisationskrav. Med henblik p4 Danmarks opfyldelse af for-
pligtelserne efter EKS’s artikel 6, stk. 4, e og f, ber der indferes regler, som letter erhvervelsen af
indfedsret for personer, som er fedt i Danmark med et fremmed statsborgerskab, og personer som
med eller uden et andet statsborgerskab er kommet hertil som mindre bern.

Det skal i den forbindelse bemarkes, at de fleste andre vesteuropaiske lande har lovgivet om gene-
relle fedselsretsbaserede og/eller socialiseringsbaserede mader, hvorpa indvandreres efterkommere
(anden og tredje generation) kan erhverve statsborgerskab. Det kan bl.a. nevnes, at i Frankrig og
Spanien fir bern fadt i landet automatisk statsborgerskab ved fodslen, hvis ogsa deres foreldre er
fodt i landet (dobbelt ius soli). Det samme er tilfeldet i Holland, hvor det afgerende dog ikke er
fodsel i landet, men at barnet har foreldre med fast ophold i landet, som selv har haft foreldre med
fast ophold i landet. Belgien har regler om, at bern automatisk erhverver statsborgerskab ved fodsel
i Belgien, hvis ogsé deres forzldre er fodt i Belgien og har haft fast ophold dér i fem ud af de forud-
géende ti ar. Normalt kan ogsé ferste generation, der fodes i Belgien, erhverve belgisk statsborger-
skab direkte ved lov, hvis foreldrene afgiver en erklering inden 12 &r efter barnets fodsel, safremt
foreldrene har haft fast ophold i Belgien i ti &r inden erkleringens afgivelse, og barnet har haft fast
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ophold i Belgien siden fadslen. I Tyskland, Irland, Portugal og UK er det ikke afgerende, hvor for-
@ldrene er fadt; bern fodt i disse lande kan erhverve statsborgerskab ved fedslen, hvis foreldrene
har fast ophold i det pagzldende land (gennem en vis periode). I Tyskland skal de pagzldende dog
velge mellem deres tyske og fremmede statsborgerskab, nar de ndr myndighedsalderen. Flere af de
nzvnte lande har ogsé ligesom Finland, Italien og Luxembourg regler, som under visse betingelser
giver personer fodt pa deres territorium ret til ved erklering eller option at erhverve deres stats-
borgerskab pa et senere tidspunkt end fodslen. Sverige giver alle bern ret til at opnd svensk stats-
borgerskab efter fem ars ophold - vathangigt af deres eget og foreeldrenes statsborgerskab. Ogsé i
Frankrig kan bern under visse omstandigheder opna statsborgerskab uathangigt af foraeldrene.
Ellers er det normalt, at landene forst giver personer, som er indvandret dertil som bern, en sociali-
seringsbaseret ret til statsborgerskab, efter de er blevet myndige. (De nermere detaljer fremgar af et
omfattende komparativt projekt om Acquisition and Loss of Nationality. Policies and Trends in 15
European States, som udkommer i bogform pad Amsterdam University Press 1 foraret 2006; red:
Rainer Baubdck, Eva Ersbell, Kees Groenendijk og Harald Waldrauch.)

5. Afsluttende bemaerkninger

Instituttet har tidligere givet udtryk for, at der var behov for en samlet overvejelse af den danske
indfedsretslovgivning, pé linje med hvad der igennem de seneste ér er sket i mange andre lande,
bl.a. de tre nordiske, Finland, Norge og Sverige. Dette gzlder efter instituttets opfattelse stadig, og
der er i den forbindelse behov for at inddrage naturalisationsreglerne, uanset at disse pa grund af
den danske grundlovs § 44, stk. 1, traditionelt har varet fastsat ved aftale mellem (nogle af) Folke-
tingets partier. Behovet for at lade naturalisationsreglerne indgé i et lovforberedende udvalgs arbej-
de er blevet mere patrengende, efter indfedsretslovens bestemmelse om, at indvandreres efterkom-
mere kunne fa indfedsret ved afgivelse af en erklaring, blev ophavet i 2004. Instituttet henstiller
derfor, at det (begrensede) udredningsarbejde, som er bebudet i indfedsretsaftalens indledning,
udvides til at omfatte indfadsretslovgivningen som sadan. Det skal i den forbindelse bemarkes, at
béde Belgien og Luxembourg, hvor naturalisation ogsa sker ved en lovgivningsprocedure, lovgiver
om naturalisationskriterier.

Eva Ersboll
10. januar 2006
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