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Besvarelse af spgrgsmal nr. 10 stillet af Folketingets Indfgdsretsudvalg til mi-
nisteren for flygtninge, indvandrere og integration den 19. oktober 2005 (alm.
del — bilag 7).

Spargsmal:

Ministeren bedes kommentere henvendelse af 12. oktober 2005 fra Institut for
Menneskerettigheder vedrgrende notat om afslag pa indfadsret, jf. alm. del — bilag
7.

Svar:

Ved spgrgsmal nr. S 324 har medlem af Folketinget Jergen Arbo-Baehr (EL) anmo-
det Justitsministeren om at kommentere "Notat om afslag pa indfedsret uden neer-
mere begrundelse og uden klagemulighed” fra Institut for Menneskerettigheder,
herunder iszer notatets papegning af, at ansggere, der far afslag pa indfgdsret pa
baggrund af PET’s sikkerhedsvurdering, bgr have krav pa at fa efterprevet begrun-
dede indsigelser, og i forleengelse af det hvordan en sadan pragvelsesadgang efter
ministerens opfattelse kan etableres.

Ved brev af 19. oktober 2005 har Justitsministeriet anmodet Ministeriet for Flygtnin-
ge, Indvandrere og Integration om en udtalelse til brug for besvarelsen af spgrgs-
mal nr. S 324 fra medlem af Folketinget Jgrgen Arbo-Baehr (EL).

Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration har den 12. januar 2006 til Ju-
stitsministeriet oplyst fglgende:

06.02.2006
Indfgdsretskontoret
2005/307-94

TPS

"1. Institut for Menneskerettigheder har udarbejdet et notat om den situation, hvor en person
med tidsubegraenset opholdstilladelse i Danmark far afslag pa sin ansggning om at blive op-
taget pa et lovforslag om indfadsrets meddelelse (naturalisation), fordi det vurderes, at den
pageeldende kan veere en fare for landets sikkerhed. | notatet behandler Instituttet spargs-
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malet om, hvorvidt det ma anses for en kraenkelse af Danmarks internationale forpligtelser
pa omradet, herunder saerligt Den Europaeiske Konvention om Statsborgerret (EKS) artikel
11 og Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) artikel 8 og artikel 13, nar en
person, der far afslag pa optagelse pa et lovforslag om indfgdsrets meddelelse, fordi det er
vurderingen, at den pagaeldende kan veere en fare for landets sikkerhed, ikke modtager en
begrundelse for afslaget og ikke kan péklage dette.

Af notatet fremgar, at det er Instituttets opfattelse, at imgdekommelse af kravene i EKS arti-
kel 11 og artikel 8 i EMRK forudseetter, at ogsa afslag pa indfadsret af hensyn til statens sik-
kerhed skal ledsages af en begrundelse, der efter omsteendighederne kan begraenses til en
henvisning til indholdet af forvaltningslovens § 24, stk. 3, jf. 8 15, stk. 1, nr. 1, om hensynet til
statens sikkerhed. Endvidere er det Instituttets opfattelse, at ansggere, der far et sadant af-
slag, efter EMRK artikel 13, jf. artikel 8, har krav pa at fa prgvet begrundede indsigelser mod
sikkerhedsvurderingen.

2. Det fremgar af grundlovens § 44, at ingen udleending kan opna indfgdsret uden ved lov.
Dette indebaerer, at det ikke kan overlades til administrative myndigheder eller til domstolene
at treeffe afggrelse om tildeling af indfgdsret til udenlandske statsborgere og statslgse per-
soner. Den omsteendighed, at indfgdsret skal meddeles ved lov, indebaerer tillige, at ingen
har retskrav pa at blive naturaliseret.

| praksis ivaerkseettes Folketingets behandling af naturalisationssagerne ved, at ministeren
for flygtninge, indvandrere og integration arligt fremsaetter to lovforslag om indfadsrets med-
delelse til en raekke personer.

De personer, der er optaget pa et lovforslag, opfylder nogle nsermere angivne kriterier. Per-
soner, som ikke opfylder de generelle kriterier, medtages kun pa lovforslag om indfgdsrets
meddelelse, hvis Indfgdsretsudvalget pa forhand har faet forelagt sagen og truffet beslutning
om optagelse af den pageeldende pa et lovforslag. Naturalisation beror saledes udelukkende
pa lovgivningsmagtens bestemmelse.

Behandlingen af ansggninger om indfadsret foregar i to faser. Farste fase varetages af Mini-
steriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration efter retningslinierne i en aftale, som rege-
ringspartierne Venstre og Det Konservative Folkeparti den 8. december 2005 har indgaet
med Dansk Folkeparti. Anden fase bestar i Folketingets behandling af lovforslag om indfgds-
rets meddelelse. Ved Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations behandling af
ansggninger om indfgdsret er der derfor ikke tale om afggrelser, men om forberedelse af
lovforslag.

Efter § 21 bade i den hidtil geeldende aftale om retningslinierne for naturalisation (cirkulaere-
skrivelse nr. 55 af 12. juni 2002) og i den nugeeldende aftale af 8. december 2005 forelaeg-
ges sagen Folketingets Indfgdsretsudvalg med indstilling om afslag pa indfgdsret, hvis ju-
stitsministeren meddeler ministeren for flygtninge, indvandrere og integration, at det er Poli-
tiets Efterretningstjenestes (PET) vurdering, at en ansgger kan veere en fare for landets sik-
kerhed.
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PET’s vurdering af, at den person, der har sggt om optagelse pa et lovforslag om indfgdsrets
meddelelse, kan vaere en fare for landets sikkerhed, foretages efter et samlet skan over den
viden, som PET har om den pagzeldende.

Det grundlag for indstillingen, som justitsministeren matte meddele ministeren for flygtninge,
indvandrere og integration, videregives til Indfgdsretsudvalget. Det kan derfor ikke forekom-
me, at Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration er i besiddelse af oplysninger
vedrgrende den vurderede sikkerhedsrisiko, som Indfgdsretsudvalget ikke ggres bekendt
med.

3. Nar en person ikke optages pa et lovforslag om indfgdsrets meddelelse, fordi det vurde-
res, at den pageeldende kan veere en fare for landets sikkerhed, henvises der i afslaget til
principperne i forvaltningslovens § 24, stk. 3, jf. § 15, hvorefter begrundelsens indhold kan
begraenses, i det omfang partens interesse i at kunne benytte kendskab til denne til vareta-
gelse af sit tarv findes at burde vige for afggrende hensyn til den pagaeldende selv eller til
andre private eller offentlige interesser. En af de i forvaltningslovens § 15 opregnede inte-
resser er statens sikkerhed eller rigets forsvar, jf. § 15, stk. 1, nr. 1.

Der er, som ovenfor anfart, ved Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations be-
handling af ansggninger om indfagdsret ikke tale om afggrelser, men derimod om forberedel-
se af lovforslag, hvorfor behandlingen af disse ansggninger ikke er reguleret af forvaltnings-
loven. Dermed er afslag pa ansggninger om indfgdsret ikke omfattet af forvaltningslovens
bestemmelser om, at afggrelser skal veere ledsaget af en begrundelse. Ministeriet for Flygt-
ninge, Indvandrere og Integration efterlever dog Folketingets vedtagelse nr. V 36 af 15. ja-
nuar 1998, hvorefter Folketinget blandt andet leegger afggrende veegt pa at opfylde internati-
onale konventioner og sikre god forvaltningsskik i hele sagsforlgbet. Det betyder, at ministe-
riet i praksis fglger forvaltningslovens regler og andre forvaltningsretlige principper ved be-
handlingen af ansggninger om indfgdsret.

Danmark er efter artikel 11 i EKS forpligtet til at sikre, at afggrelser om blandt andet afslag
pa statsborgerskab indeholder en skriftlig begrundelse. | den forklarende rapport til konventi-
onen fastslas det i relation til denne bestemmelse imidlertid, at der i forbindelse med beslut-
ninger, der involverer den nationale sikkerhed, alene skal gives et minimum af information.

Pa den baggrund er det ministeriets opfattelse, at et afslag, hvor en ansgger ikke oplyses
om, at det er vurderingen, at den pageseldende kan vaere en fare for landets sikkerhed, men
hvor der i afslaget alene henvises til principperne i forvaltningslovens § 24, stk. 1, jf. § 15, er
i overensstemmelse med EKS artikel 11.

4. For sa vidt angar det, der er anfart i Instituttets notat om muligheden for at paklage afslag
pa indfgdsret, har spargeren seerligt anmodet om bemaerkninger til notatets pdpegning af, at
ansggere, der far afslag pa indfadsret pa baggrund af PET’s vurdering af, at den pageelden-
de kan veaere en fare for landets sikkerhed, bar have krav pa at fa efterpravet begrundede
indsigelser.
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4.1. Artikel 12 i EKS indeholder en forpligtelse til at sikre, at afgarelser, der vedrgrer blandt
andet afslag pa statsborgerskab, kan paklages til administrative myndigheder eller domsto-
lene i overensstemmelse med national ret. Danmark har imidlertid i forbindelse med ratifika-
tionen, jf. EKS artikel 29, taget forbehold over for artikel 12 og har i erkleeringen, der blev af-
givet i den forbindelse henvist til, at det fglger af § 44 i grundloven, at indfgdsret meddeles
ved lov, og at Folketinget og Folketingets Indfgdsretsudvalg, der handler pa vegne af Folke-
tinget, ikke er bundet af generelle administrative regler, hvilket indebeerer, at der ikke er en
rekursadgang i disse sager.

Danmark er pa grund af forbeholdet over for artikel 12 ikke efter EKS forpligtet til at sikre re-
kursadgang i sager om afslag pa indfgdsret, hvor det er vurderingen, at den pagaeldende
kan veere en fare for landets sikkerhed.

4.2. Spargsmalet er herefter, om Danmark efter EMRK m& anses for at vaere forpligtet til at
sikre en sadan rekursadgang. | den forbindelse kan det oplyses, at Den Europaeiske Menne-
skerettighedsdomstol (Domstolen) i sagen Karassev og familie mod Finland (admissibilitets-
afgarelse af 12. januar 1999) har taget stilling til spgrgsmalet om, hvorvidt EMRK artikel 8,
hvorefter enhver har ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korrespondan-
ce, indebeerer en ret til at opna statsborgerskab.

Sagen drejede sig blandt andet om, hvorvidt finske myndigheders afslag pa at give en stats-
lgs person fadt i Finland af foreeldre, der var statsborgere i det tidligere Sovjetunionen, finsk
statsborgerskab, matte anses for at udgare en kreenkelse af EMRK artikel 8. Domstolen be-
meaerkede i afgarelsen, at "retten til at opna en bestemt nationalitet ikke er sikret ved EMRK
eller dens protokoller”. | afggrelsen anfares dog videre, at "selv om en ret til statsborgerskab
ikke som sadan er sikret ved EMRK eller dens protokoller, udelukker Domstolen ikke, at et
vilkarligt afslag pa statsborgerskab under visse omsteendigheder vil kunne rejse spgrgsmal i
forhold til artikel 8 i EMRK pé grund af et sddant afslags indvirkning pa den pageeldendes
privatliv.”

| den konkrete sag var det imidlertid Domstolens vurdering, at de finske myndigheders afgg-
relse om ikke at meddele den pagaeldende statsborgerskab ikke var vilkarlig pa en sédan
made, at det kunne rejse spgrgsmal i forhold til artikel 8 i EMRK. For sa vidt angik konse-
kvenserne af de finske myndigheders afslag pa at give klager statsborgerskab, bemeaerkede
Domstolen, at klager ikke var truet af udvisning fra Finland, hverken alene eller sammen
med sine foraeldre. Domstolen bemaerkede endvidere, at klagers foreeldre havde opholdstil-
ladelse og pas, og at lignende dokumenter ville kunne udstedes til klager pa foreeldrenes
anmodning. Herudover bemeerkede Domstolen, at klager modtog sociale ydelser, idet han
var omfattet af den kommunale pasningsordning og modtog bgrnepenge, ligesom hans mo-
der modtog arbejdslgshedsunderstgttelse, der blandt andet var blevet fastsat under hensyn-
tagen til klager. Pa den baggrund konkluderede Domstolen, at "selv om klager ikke modtog
disse ydelser fra begyndelsen, finder Domstolen ikke, at konsekvenserne af afslaget pa at
anerkende klager som finsk statsborger, hverken alene eller sammenholdt med selve afsla-
get, kan anses for "tilstraekkeligt alvorlige” ("sufficiently serious”) til at rejse spargsmal i for-
hold til artikel 8 i konventionen”.
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Domstolen afviste pa denne baggrund denne del af klagen som abenbart ubegrundet.

| de senere admissibilitetsafggrelser Slivenko m.fl. mod Letland (afggrelse af 23. januar
2002) og Ismet Kuduzovic mod Slovenien (afggrelse af 17. maj 2005), gentager Domstolen,
at EMRK og dens protokoller ikke sikrer en ret til statsborgerskab, selv om en vilkarlig neeg-
telse af statsborgerskab under visse omstaendigheder vil kunne udggre et indgreb i de ret-
tigheder, der er sikret ved artikel 8 i EMRK.

Da retten til at opna et bestemt statsborgerskab saledes ikke i almindelighed omfattes af
EMRK ellers dens protokoller, rejser et afslag pa indfadsret som altovervejende hovedregel
heller ikke spargsmal i forhold til EMRK, herunder artikel 8.

Som anfgrt ovenfor, har Domstolen dog ikke udelukket, at der i visse tilfeelde ("certain cir-
cumstances”), hvor der er tale om et vilkarligt afslag pa statsborgerskab, der har "tilstraekke-
ligt alvorlige” konsekvenser for den pageaeldende, vil kunne rejses spgrgsmal i forhold til
EMRK artikel 8.

Det er imidlertid Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations opfattelse, at en sa-
dan seerlig situation ikke vil kunne opsta i forbindelse med et afslag pa at opna indfedsret,
hvor det er vurderingen, at den pagaeldende udleending, der har en tidsubegreenset opholds-
tilladelse, kan veere en fare for statens sikkerhed.

En person, der far afslag pa indfadsret, mister hverken sit opholdsgrundlag eller sin mulig-
hed for at oppebeere sociale ydelser. Et afslag vil heller ikke pa anden made kunne andre i
udleendingens retsstilling i Danmark. Efter ministeriets opfattelse kan et sadant afslag derfor
ikke siges at have "tilstraekkeligt alvorlige” konsekvenser for den pageeldende til, at det rejser
spargsmal i forhold til EMRK artikel 8.

Afslag pa indfgdsret vil derfor heller ikke rejse spgrgsmal i forhold til EMRK artikel 13. | arti-
kel 13 fastslas, at "enhver, hvis rettigheder og friheder efter konventionen er blevet kraenket,
skal have adgang til effektive retsmidler herimod for en national myndighed, uanset om
kreenkelsen er begdet af personer, der handler i embeds medfar.” Det fremgar af Domsto-
lens praksis, at artikel 13 alene vil kunne paberdbes i tilfeelde, hvor klager har en "rimeligt
begrundet indsigelse” i forhold til en af de materielle bestemmelser i EMRK. Domstolen fast-
slar f.eks. i sagen Boyle og Rice mod Storbritannien (dom af 27. april 1988), at ”..Article 13
cannot reasonably be interpreted so as to require a remedy in domestic law in respect of any
supposed grievance under the Convention that an individual may have, no matter how un-
meritorious his complaint may be: the grievance must be an arguable one in terms of the
Convention”. Dette indebeerer efter ministeriets opfattelse, at artikel 13 om effektive retsmid-
ler ikke finder anvendelse pa et sddant afslag pa dansk indfgdsret, hvorfor den pageeldende
udleending ikke efter EMRK har krav pa at fa pravet begrundelsen for afslaget.

| sit notat gennemgar Instituttet udover ovennaevnte afggrelser om afslag pa statsborgerskab
tillige en reekke domme, der vedrgrer nationale sikkerhedstjenesters indsamling, registrering,

opbevaring og videregivelse af oplysninger samt iveerkseettelse af tvangsindgreb, sa som af-
lytning. Det drejer sig om sagerne Klass mfl. mod Tyskland (dom af 6. september 1978),
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Amann mod Schweiz (dom af 16. februar 2000), Leander mod Sverige (dom af 26. marts
1987) og Rotaru mod Rumaenien (dom af 4. maj 2000).

Klass-dommen vedrgrte en tysk lovgivning, hvorefter der kunne foretages indgreb i medde-
lelseshemmeligheden, uden at de involverede fik underretning far pa det tidspunkt, hvor det-
te kunne ske uden skade for det formal, der begrundede indgrebet. Dette betad i visse til-
feelde, at der ikke blev givet underretning. | Amann-dommen havde det schweiziske efterret-
ningsveesen aflyttet og optaget klagers telefonsamtale med en person ved den russiske am-
bassade, og havde pa den baggrund registreret og opbevaret oplysninger om klager. Lean-
der-dommen vedrgrte den svenske efterretningstjenestes opbevaring og videregivelse af op-
lysninger om klager i forbindelse med en sikkerhedsvurdering, der blev foretaget i anledning
af klagers anseettelse samt klagers manglende tilladelse til at fa aktindsigt i de registrerede
oplysninger. | Rotaru-dommen havde den rumeenske efterretningstjeneste indsamlet og op-
bevaret oplysninger om klager, uden at klager havde mulighed for at fa prgvet, om efterret-
ningstjenestens oplysninger var korrekte.

Ingen af disse sager vedrgrte afslag pa statsborgerskab, men derimod nationale efterret-
ningstjenesters indsamling, registrering, opbevaring og videregivelse af oplysninger samt
iveerkseettelse af indgreb i meddelelseshemmeligheden.

Endelig gennemgas i Instituttets notat sagen Al-Nashif mod Bulgarien (dom af 20. juni 2002).
I denne sag blev en statslgs paleestinenser, der havde boet i Bulgarien i syv ar med sin kone
og to barn, frihedsbergvet og senere udvist af Bulgarien. Udvisningsbeslutningen indeholdt
ingen naermere begrundelse for beslutningen, men henviste alene til statens sikkerhed. De
bulgarske domstole afviste at tage stilling til frihedsbergvelsens lovlighed, fordi det fremgik
udtrykkeligt af de bulgarske regler, at sager om administrative beslutninger om tilbageholdel-
se med henblik p& udsendelse af personer, der var udvist pa grund af hensynet til statens
sikkerhed, ikke kunne prgves af domstolene. Domstolen fandt, at der var sket kreenkelse af
artikel 8 og artikel 13 i EMRK. Heller ikke denne dom vedrgrte afslag pa statsborgerskab.

Pa den baggrund finder Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration ikke, at de pa-
geeldende domme kan anses for relevante i forbindelse med vurderingen af, om et afslag pa
indfgdsret rejser spgrgsmal i forhold til EMRK artikel 8 og artikel 13 i de tilfelde, hvor det —
uden at dette er anfart i afslaget — er vurderingen, at den pageaeldende ansgger kan vaere en
fare for landets sikkerhed.”

Justitsministeriet har den 17. januar 2006 besvaret spgrgsmal nr. S 324 fra medlem af
Folketinget Jargen Arbo-Baehr (EL).

Jeg kan i det hele henholde mig til Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations hg-
ringssvar af 12. januar 2006.
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