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En betalingspdstand stottet pd anbringender om diskrimi-
nation i strid med Danmarks internationale pligter i sag
om indfodsret blev hjemvist til realitetsbehandling i lands-
retten. Afvisning af anerkendelsespdstande.

International ret 1 og 3 — Menneskerettigheder 12.6, 1.4, 1.7 og 2
— Retspleje 23.2 — Statsforfatningsret 2.2 — Udleendinge 7. 1.

¢ Integrationsministeriet, Indfedsretskontoret, I, havde i 2009
meddelt A, at han ikke pa daverende tidspunkt kunne blive
dansk statsborger, fordi han ikke opfyldte kravene til dansk-
kundskaber. I fandt ikke grundlag for at forelegge A’s sag for
Folketingets Indfedsretsudvalg, F, med henblik pa dispensation,
fordi A ikke havde dokumenteret at lide af en fysisk eller psy-
kisk sygdom af meget alvorlig karakter. I lagde i den forbindel-
se til grund, at A led af posttraumatisk stress-syndrom (PTSD),
depression samt demens i lettere grad, men I fandt, at disse li-
delser ikke var af en sddan karakter, at de i sig selv kunne
danne grundlag for foreleeggelse for F. A, der herefter ikke
opnaede dansk indfedsret, nedlagde under en sag mod Justits-
ministeriet, J, som nu var ressortministerium, principal pastand
om, at J skulle anerkende, at I ikke burde have afvist at fore-
leegge A’s ansegning om statsborgerskab for F, samt om beta-
ling af en godtgerelse pa 25.000 kr. A nedlagde endvidere en
subsidier pastand om, at J skulle anerkende, at en retsopfattelse,
som I havde lagt til grund ved afgivelsen af en udtalelse, var
en fejlagtig fortolkning af Danmarks internationale forpligtelser,
hvilket I burde havde underrettet Folketinget om, samt om be-
taling af 25.000 kr. Landsretten afviste sagen, og for Hejesteret
drejede sagen sig om, hvorvidt afvisningen var sket med rette.
Haojesteret fandt, at I's beslutning om at undlade at optage en
anseger pa et forslag til lov om indfedsret eller at undlade at
forelaegge en ansegning for F er et led i lovgivningsprocessen,
og at provelsesadgangen efter grundlovens § 63 ikke finder
anvendelse pa disse beslutninger. Hajesteret pegede imidlertid
pa, at Danmark har tilsluttet sig en reekke internationale kon-
ventioner, der kan have betydning for behandlingen af anseg-
ninger om eller for tildeling af indfedsret. Danmark har herved
pataget sig en reekke folkeretlige pligter, som forudsattes efter-
levet ved Folketingets og Indfedsretsudvalgets udevelse af
skennet over, om dansk indfedsret skal meddeles en anseger.
En anseger, der ikke er blevet medtaget i en lov om indfedsret,
kan derfor ved domstolene fa prevet, om folkeretlige forplig-
telser er kreenket, og om anseggeren i den anledning har krav
pa erstatning eller godtgerelse. En sdidan domstolspravelse vil
ikke vere i strid med regeringens eller Folketingets kompetence
efter grundlovens § 21 og § 41, stk. 1, vedrerende lovforslags
fremseettelse eller grundlovens § 44, stk. 1, om meddelelse af
indfedsret ved lov. Disse bestemmelser udelukker derimod
f.eks. domstolsprevelse af pastande om, at ansegeren skal
medtages i et lovforslag om indfedsret eller skal meddeles
indfedsret ved lov. P4 dette grundlag fastslog Hejesteret, at A
kunne fa provet andet led i sin principale pastand om J’s beta-
ling af 25.000 kr., fordi denne péstand matte ses i lyset af A’s
grundleggende synspunkt om, at I ved behandlingen af anseg-
ningen om indfedsret havde udsat ham for usaglig forskelsbe-
handling i strid med Danmarks internationale forpligtelser.
Denne del af A’s principale pastand blev derfor hjemvist til
realitetsbehandling ved landsretten, hvorimod Hejesteret afviste
de ovrige dele af pastandene.(1)

H.D. 13. september 2013 i sag 306/2012 (1. afd.)

A (adv. Gunnar Homann, Kbh.)

mod

Justitsministeriet (Km.adv. K. Hagel-Sorensen, Kbh.).
Biintervenient til stotte for A: Institut for Menneskerettigheder —
Danmarks Nationale Menneskerettighedsinstitution (adv. Christian
Alsoe).

Ostre Landsrets dom 7. september 2012 (2. afd.), B-3719-11
(Hedegaard Madsen, Anne Thalbitzer, Lene Jensen).

Denne sag, der er anlagt ved Kebenhavns Byret, er ved kendelse
af 17. november 2011 henvist til behandling ved Qstre Landsret i
medfer af retsplejelovens § 226, stk. 1.
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Sagsegeren, A, har under sagen nedlagt folgende péstande:

Principalt:

Sagsegte, Justitsministeriet (tidligere Ministeriet for Flygtninge,
Indvandrere og Integration), tilpligtes at anerkende, at ministeriet
ikke burde have afvist at forelaegge A's ansggning om statsborger-
skab for Folketingets Indfedsretsudvalg, samt at betale til A 25.000
kr. med procesrente fra sagens anlaeg.

Subsidicert:

Justitsministeriet (tidligere Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere
og Integration) tilpligtes at anerkende, at den retsopfattelse, der
blev lagt til grund af ministeriet ved ministeriets svar af 7. juni
2006 til Institut for Menneskerettigheder, er en fejlagtig fortolkning
af Danmarks internationale forpligtelser, hvilket ministeriet burde
have underrettet Folketinget om, samt at betale til A 25.000 kr.
med procesrente fra sagens anleg.

Justitsministeriet har over for A's pastande principalt pastiet af-
visning, subsidiert frifindelse.

Spergsmalet om sagens afvisning har veret udskilt til serskilt
forhandling og paddemmelse, jf. retsplejelovens § 253, stk. 1 og 2.

Under delforhandlingen har Justitsministeriet nedlagt pastand om
afvisning, mens A har nedlagt pastand om, at sagen fremmes til
realitetsbehandling béde for sa vidt angar den principale og den
subsidizre pastand.

A har preciseret, at landsretten kun skal tage stilling til spergsméa-
let om afvisning af den subsidizre pastand, séfremt den principale
pastand afvises.

Sagsfremstilling

A er fadt i Irak i 1957 og er irakisk statsborger. Han er indrejst i
Danmark i 1999 og er meddelt opholdstilladelse i medfer af udlen-
dingelovens § 7, stk. 2.

I juli 2005 segte A om dansk indfedsret, men Ministeriet for
Flygtninge, Indvandrere og Integration (nu Justitsministeriet)
meddelte senest ved brev af 27. maj 2008, at han ikke kunne blive
dansk statsborger, fordi han ikke havde indsendt den nedvendige
dokumentation for danskkundskaber, og at der ikke var grundlag
for at foreleegge hans sag for Folketingets Indfedsretsudvalg, da
han ikke havde dokumenteret at lide af en fysisk eller psykisk
sygdom af meget alvorlig karakter.

A sogte efterfolgende om genoptagelse af sin ansggning om dansk
indfedsret og fremsendte i den forbindelse en psykiatrisk special-
legeerklering, hvoraf fremgik, at han blandt andet led af posttrau-
matisk belastningssyndrom (PTSD). Ved brev af 26. marts 2009
til A meddelte Indfedsretskontoret folgende:

». ..

De kan ikke blive dansk statsborger nu.

Ministeriet kan oplyse, at der den 22. september 2008 blev indgéet
en ny aftale om indfedsret. ... Der henvises narmere til vedlagte
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cirkuleereskrivelse nr. 61 af 22. september 2008 om retningslinjer
for naturalisation.

Begrundelse

Begrundelsen for ministeriets afgarelse er, at De fortsat ikke op-
fylder de geeldende krav om dokumentation for danskkundskaber.

Oplysningerne i erklaeringen af 20. januar 2009 fra speciallege i
psykiatri, Boris Velander, kan efter ministeriets opfattelse ikke fore
til et andet resultat af Deres ansegning om dansk indfedsret.

Ministeriet har endvidere fortsat ikke fundet grundlag for at fore-
leegge Deres sag for Folketingets Indfadsretsudvalg, fordi De ikke
har dokumenteret at lide af en fysisk eller psykisk sygdom af meget
alvorlig karakter.

Ministeriet har ved afgerelsen lagt til grund, at De lider af PTSD,
depression samt demens i let grad. Dette er ikke lidelser af en sadan
karakter, at de i sig selv vil kunne danne grundlag for en foreleg-
gelse for Folketingets Indfedsretsudvalg.

c

Retsgrundlag

Ifolge grundlovens § 44, stk. 1, kan ingen udlending fa indfedsret
uden ved lov.

I overensstemmelse hermed hedder det i indfedsretslovens § 6,
stk. 1, at indfedsret kan erhverves ved naturalisation i henhold til
grundloven.

I ministeriets cirkulereskrivelse nr. 61 af 22. september 2008, der
er rettet til de myndigheder, der er involveret i behandlingen af
ansegninger om naturalisation, er anfort:

»Retningslinjer for naturalisation

1. Den 22. september 2008 indgik regeringspartierne Venstre og

Det Konservative Folkeparti med Dansk
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Folkeparti en aftale om handteringen af EU-retten om fri bevaege-
lighed efter EF-Domstolens afgerelse i Metock-sagen. Aftalepar-
terne har i den forbindelse tillige fundet det relevant at se naermere
pa de krav, der stilles for at fa dansk statsborgerskab.

2. Aftalen indebarer en skarpelse af kravet om dokumentation
for en ansegers danskkundskaber og kendskab til danske samfunds-
forhold, dansk kultur og historie. Ansegere skal séledes aflegge
ogbestd...ProveiDansk3 ..., samt aflegge og besta en indfods-
retsprave, der dokumenterer kendskab til danske samfundsforhold,
dansk kultur og historie. . ..

3. Aftaleparterne er endvidere blevet enige om, at aftalen af 22.
september 2008 ikke herudover @ndrer pa de retningslinjer, der er
fastsat ved den aftale, der den 8. december 2005 blev indgéet mel-
lem regeringspartierne Venstre og Det Konservative Folkeparti og
Dansk Folkeparti om indfedsret. Ved denne aftale blev de fremti-
dige generelle retningslinjer for integrationsministerens udarbejdelse
af lovforslag om indfedsrets meddelelse (naturalisation) fastlagt.
Aftalen af 8. december 2005 er med de @ndringer, der folger af
aftalen af 22. september 2008, optrykt som bilag til denne cirkulee-
reskrivelse.

AFTALE OM INDFODSRET:

Det aftales mellem Venstre, Dansk Folkeparti og Det Konservative
Folkeparti, at der fastleegges folgende generelle retningslinjer for
integrationsministerens udarbejdelse af lovforslag om indfedsrets
meddelelse (naturalisation). Retningslinjerne offentliggeres. . . .

Kapitel 1
Indledning

Efter grundlovens § 44 kan ingen udlaending opné indfedsret uden

ved lov.

Naturalisation beror derfor udelukkende péa lovgivningsmagtens
bestemmelse.

Lovforslag fremsaettes to gange arligt af integrationsministeren.

Retningslinjerne beskriver de krav, der skal vere opfyldt for, at
regeringen uden foreleggelse for Folketingets Indfedsretsudvalg
optager en ansgger pa et lovforslag om indfedsrets meddelelse.

Personer, der er optaget pa regeringens lovforslag om indfedsrets
meddelelse, vil derfor enten opfylde kravene i disse retningslinjer
eller veere optaget pa lovforslaget efter foreleeggelse for Folketingets
Indfedsretsudvalg.

I forbindelse med Folketingets behandling af lovforslagene
stemmer aftaleparterne pa denne baggrund for regeringens lovfor-
slag om indfedsrets meddelelse.

Behandlingen af ansegninger om indfedsret foregér i to faser.
Forste fase varetages af Integrationsministeriet efter retningslinjer-
ne. Anden fase bestar i Folketingets behandling af lovforslag om
indfedsrets meddelelse.

Ved Integrationsministeriets behandling af ansegninger om ind-
fodsret er der principielt ikke tale om afgerelser 1 henhold til lov,
men om forberedelse af lovforslag. Den sagsbehandling, som Inte-
grationsministeriet foretager med henblik pa at konstatere, om en
person opfylder kravene i retningslinjerne, minder dog meget om
den form for sagsbehandling, der almindeligvis udeves af den of-
fentlige forvaltning. Der er derfor grund til generelt at iagttage
forvaltningslovens regler og andre forvaltningsretlige principper
ved behandlingen af naturalisationssagerne.

Med hensyn til anden fase bemarkes, at Integrationsministeriet
til brug for Folketingets behandling af hvert lovforslag leverer
forskellige oversigter om ansggerne og besvarer udvalgsspergsmal.
Disse oplysninger kan danne baggrund for fremszttelse af private
@ndringsforslag om udtagelse af enkeltpersoner af lovforslaget.

Kapitel 7
Danskkundskaber og kendskab til danske samfundsforhold, dansk
kultur og historie

§ 24. Det er en betingelse for optagelse pa et lovforslag om ind-
fodsrets meddelelse, at ansggeren dokumenterer danskkundskaber
ved bevis for danskuddannelsernes Preve i Dansk 3 eller en af de
i bilag 3 angivne prover.

Stk. 2. Det er endvidere en betingelse for optagelse pé et lovforslag
om indfedsrets meddelelse, at ansggeren dokumenterer kendskab
til danske samfundsforhold, dansk kultur og historie ved bevis for
en serlig indfedsretsprove.

Stk. 3. Hvor ganske sarlige forhold taler herfor, foreleegges det
Folketingets Indfedsretsudvalg, om der kan dispenseres fra betin-
gelserne i stk. 1 og 2. Foreleeggelse vil ske, hvis ansegeren doku-
menterer at lide af en fysisk eller psykisk sygdom af meget alvorlig
karakter og som folge heraf ikke mener at vere i stand til - eller
have rimelig udsigt til - at kunne opfylde betingelserne i stk. 1 og
2.3)

Stk. 4. De forhold, der er omtalt i stk. 3, skal vaere dokumenteret
ved en erklering fra en person med legefaglig baggrund. 4) Det
skal fremgd af erkleringen, om behandlingsmulighederne er
udtemte, samt om den pagaldende fremover vil blive i stand til at
tilegne sig dansk pa det kreevede niveau.

R

Som en officiel note 3 til aftalens § 24, stk. 3, er anfort:

»Integrationsministeriet forudsettes herefter at forelegge
spargsmalet om dispensation fra kravet om danskkundskaber m.v.
for Indfedsretsudvalget, hvor

3331

Copyright © 2015 Karnov Group Denmark A/S

side 2



UfR ONLINE

U.2013.3328H

ansegeren eksempelvis lider af svaere fysiske handicaps (f.eks.
mongolisme), er hjerneskadet, blind eller dov, eller har svere psy-
kiske lidelser som (paranoid) skizofreni, en psykose eller en svaer
depression. Integrationsministeriet forudsattes endvidere at meddele
afslag til ansegere, som lider af PTSD - ogsé selvom tilstanden er
kronisk, og dette er dokumenteret ved en erklaering fra en person
med legefaglig baggrund.«

I regeringsgrundlaget fra oktober 2011 for Regeringen Helle
Thorning-Schmidt er om statsborgerskab anfort blandt andet:

»Retssikkerheden for ansegere skal styrkes. Kravene til statsbor-
gerskab vedtages ved lov frem for ved skiftende politiske aftaler.
Desuden skal posttraumatisk stress syndrom (PTSD) igen vere en
selvstaendig dispensationsmulighed fra de generelle krav.«

Ministeriets korrespondance med Institut for Menneskerettigheder

Ved brev af 10. januar 2006 fremsendte Institut for Menneskeret-
tigheder uopfordret et notat til den davaerende integrationsminister.
Notatet var foranlediget af den politiske aftale, der blev indgaet
den 8. december 2005 mellem de daverende regeringspartier og
Dansk Folkeparti vedrerende indfedsret. I notatet fremkom institut-
tet blandt andet med sin vurdering af aftalen i relation til visse
narmere angivne konventioner. Det anferes i notatet blandt andet
folgende:

»Under alle omstaendigheder er det efter instituttets opfattelse
nedvendigt at foretage folgende:

A. Ophave undtagelsen om, at personer med PTSD ikke kan fa
dispensation fra sprogkravet mv.

B. ...

C. ...

Den menneske- og statsborgerretlige begrundelse herfor er folgen-
de:

Ad A. Nar en persongruppe med en bestemt psykisk lidelse
(PTSD) udelukkes fra at sage om dispensation fra et naturalisations-
krav, uden at der foreligger nogen rimelig og objektiv saglig be-
grundelse herfor, er der tale om diskrimination i strid med CCPR's
artikel 26 [FN's Konvention om Borgerlige og Politiske Rettighe-
der]. En ubegrundet udelukkelse fra statsborgerskab forekommer
desuden vilkarlig (arbitraer) i modstrid med grundlaeggende princip-
per i EKS [Den Europaiske Konvention om Statsborgerret] og kan
efter omsteendighederne ogsé udgere et indgreb i rettighederne efter
EMRK's artikel 8 (evt. jf. artikel 14)[Den Europaiske Menneske-
rettighedskonvention], se n&rmere ovenfor under 3.

c

I et svar af 7. juni 2006 fra integrationsministeren til Institut for
Menneskerettigheder blev det bestridt, at bestemmelsen om, at an-
sogere med PTSD ikke ville kunne fa dispensation fra sprogkravet
m.v., var en diskriminerende bestemmelse, ligesom der blev rede-
gjort neermere for baggrunden for, at ministeren var af denne opfat-
telse.

Procedure

Sagsegeren, A, har under delforhandlingen procederet i det vae-
sentlige i overensstemmelse med sit pastandsdokument af 24. maj
2012, hvoraf fremgar folgende:

»Anbringender for provelse af sagsogers principale pdstand

Det mé kunne legges til grund, at Indfedsretskontoret de facto
ansé sig for bundet af cirkulaereskrivelse af nr. 61 af 22. september
2008 om indfedsret og i praksis administrerede cirkularet i over-
ensstemmelse med dets ordlyd ved behandling af sagsegers ansog-
ning om statsborgerskab og meddelelse af afslag herpa. (. . .).

Indfedsretskontorets administration af cirkulaeret om indfedsret
kan séledes ikke blot betragtes som lovforberedende arbejde, men
ma tillige anses som eller sidestilles med konkret administrativ
sagsbehandling af en individuel ansegning om statsborgerskab pé
grundlag af et st fastlagte retningslinjer aftalt af et flertal i Folke-

tinget og nedfzestet i et cirkulare udarbejdet af det ansvarlige res-
sortministerium pa omradet.

Hertil skal fojes, at der ikke er adgang til administrativ rekurs i
forhold til hverken Indfedsretskontorets eller Indfedsretsudvalgets
afgorelser om afslag pd ansegning om statsborgerskab. Det ma
formodes, at sagseger ikke kan anses for at have adgang til at legge
sag an mod Indfedsretsudvalget for at fi provet sin ret til dansk
statsborgerskab, idet Indfedsretskontoret afviste at forelegge
sagsegers anseggning for Indfedsretsudvalget. Derudover ma det
anses for tvivlsomt, om det er muligt at anleegge sag mod Indfeds-
retsudvalget, der handler pa vegne Folketinget. I sagens natur kan
afslag pad meddelelse af statsborgerskab heller ikke proves ved at
anlegge sag om provelse af en lov om meddelelse af indfedsret,
idet en saddan lov alene medtager personer pa loven, der meddeles
statsborgerskab.

Manglende adgang til domstolsprevelse i en situation som denne
stemmer hverken overens med princippet fastlagt i grundlovens §
3, [3. pkt], om at den demmende magt er hos domstolene, eller
Danmarks forpligtelser efter Den Europaiske Menneskerettigheds-
konvention om adgang til et effektivt retsmiddel i nationalt regi for
mulige overtradelser af konventionen.

Det forhold, at grundlovens § 21 om fremsettelse af lovforslag
og beslutninger ma betragtes som et regeringspraerogativ, kan ikke
fore til udelukkelse af provelse i en situation som denne. Til stotte
herfor henvises til U.1995.874H, hvorefter domstolene ser sig i
stand til at preve afgerelser om benddning. Det forhold, at en serlig
kompetence er fastlagt pa grundlovsniveau medferer sledes ikke
i sig selv, at domstolene ikke kan foretage provelse af anvendelse
af denne kompetence.
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Jeg g[o]r pé grundlag heraf geeldende, at indfedsretskontorets af-
slag pé sagseggers ansggning om statsborgerskab ma betragtes som
eller sidestilles med en forvaltningsretlig afgerelse, der kan ske
provelse af efter grundlovens § 63, stk. 1, sdledes som bestemmel-
sen har fundet anvendelse i retspraksis, herunder den i retspraksis
deraf udledte adgang til domstolsprevelse af forvaltningsakter.

Det ligger saledes implicit i den af sagseger nedlagte principale
péstand, at sagseger sgger at f provet, hvorvidt han har ret til dansk
statsborgerskab, og herunder om Danmark har overholdt sine for-
pligtelser i sé henseende.

Anbringender for provelse af sagsogers subsidicere pdstand

Sagsegte har som ressortministerium pa omradet ansvar for, at
den danske stat overholder dets internationale forpligtelser ved
behandling af ansegninger om statsborgerskab. Sagsegte har som
ressortministerium endvidere ansvar for at underrette Folketinget,
hvis en lov om indfedsret eller vedtagne regler og retningslinjer
eller praksis pa omrédet medferer konventionsbrud.

Institut for Menneskerettigheder gjorde ved uopfordret notat af
8. december 2005 om aftale om indfedsret af 8. december 2005 til
den daverende integrationsminister (. . .) opmarksom pa, at ude-
lukkelse af personer med PTSDs mulighed for at sgge om dispen-
sation fra sprogkravet pa linje med andre ansggergrupper med andre
psykiske lidelser uden saglig begrundelse méa anses for at vaere i
strid med Danmarks internationale forpligtelser.

Pa trods heraf ndede den daverende integrationsminister den
modsatte konklusion, hvilket Institut for Menneskerettigheder blev
orienteret om i et offentligt tilgeengeligt svar ved brev af 7. juni
2006 (. . .). Folketinget blev séledes ikke orienteret om af sagsogte,
at udelukkelse af personer med PTSDs mulighed for at sege om
dispensation fra sprogkravet pa linje med andre ansegergrupper
med andre psykiske lidelser uden saglig begrundelse ma anses for
at veere 1 strid med Danmarks internationale forpligtelser.
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Det gores pa grundlag heraf geldende, at sagsegte i hvert fald
efter sagsogtes svar til Institut for Menneskerettigheder af 7. juni
2006 ma anses for ikke at have levet op til sit ansvar som ressort-
ministerium pa omréadet.

Til stette for, at sagsegte mé anses for at have et ansvar som be-
skrevet ovenfor og derved ifalde erstatningsansvar, henvises til den
af Justitsministeren nedsatte kommission af 25. maj 2011 til under-
sogelse af sagen om indfadsret til statslese personer. Det kan udle-
des af Justitsministeriets dokument af 25. maj 2011 (dok.nr.
THK40587) herom, at reesonnementet bag nedsettelse af underse-
gelseskommissionen er, at den davarende integrationsminister og
det davaerende Integrationsministerium havde et ansvar for at op-
fylde Danmarks internationale forpligtelser og oplyse Folketinget
herom pa ordentlig vis, ogsa selv om der er tale om afgarelser om
indfedsret.

Som udlending med opholdstilladelse i Danmark med enske om
at opna dansk statsborgerskab ma sagseger anses for at have en
vasentlig interesse 1, hvorvidt sagsegte har levet op til ovennavnte
ansvar. Til stette herfor henviser jeg til Pernille Boye Koch: Retlig
interesse - Et begreb i forvandling. gengivet i U.2001B.283, hvor
det konkluderes, at alle med vaesentlig interesse i en lov af generel
og indgribende betydning for den danske befolkning i almindelighed
ma anses for at veere sggsmalsberettigede, forudsat at sagseger er
i stand til at sikre en forsvarlig sagsoplysning. Derudover er
sagsoger blevet konkret berert ved Indfedsretskontorets afslag pa
at foreleegge sagsogers ansagning for Indfedsretsudvalget.

Det bemaerkes, at grundlovens regler om Folketingets tiltale og
Rigsrettens pddemmelse af ministeransvarsloven ikke hindrer, at
en privat person anlegger sag mod et ministerium med péstand om
erstatning. Jeg henviser til Henrik Zahle: Regering, forvaltning og
dom. Dansk forfatningsret 2, Christian Ejler's Forlag (2001) s.
206.«

Sagsegte, Justitsministeriet (tidligere Ministeriet for Flygtninge,
Indvandrere og Integration), har ligeledes procederet i det veesent-
lige i overensstemmelse med sit pastandsdokument af 23. maj 2012,
hvoraf fremgér felgende:

»Overfor sagsogerens principale pdstand:

Til stette for pdstanden om afvisning geres det geldende, at efter-
som udlendinge alene kan meddeles dansk statsborgerskab ved
lov, har Justitsministeriets sagsbehandling vedrerende ansegninger
om statsborgerskab i det hele karakter af lovforberedende arbejde
med henblik pad fremseattelse af forslag til lov om indfedsrets
meddelelse.

Beslutningen om at afvise at forelegge sagsogerens ansggning
for Folketingets Indfedsretsudvalg var en beslutning om, hvad
indholdet af et lovforslag skulle vaere, idet formalet med forelaeg-
gelsen alene var at hore udvalget om dets opfattelse i forhold til at
fé sagsegeren optaget pé et lovforslag om meddelelse af indfedsret.

Beslutningen indebar alene, at sagsegeren ikke ville blive optaget
pa et lovforslag om meddelelse af indfedsret. Ifolge sagsogerens
pastand skal retten derfor preve en beslutning om, hvilket indhold
et givet lovforslag skulle have.

Det bestrides, at Justitsministeriets administration af indfedsretscir-
kuleret mé betragtes som en administrativ myndigheds konkrete
sagsbehandling af individuelle ansggninger om statsborgerskab pa
grundlag af et st fastlagte retningslinjer, som kan sammenlignes
med
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forvaltningens administration af love om erhvervelse af statsborger-
skab.
Indfedsretsaftalen er alene en retligt uforbindende politisk aftale
mellem de daveerende regeringspartier (Venstre og Det Konserva-
tive Folkeparti) og Dansk Folkeparti om, hvordan regeringens

lovforslag om indfedsrets meddelelse vil blive udarbejdet, dvs. om
hvordan regeringen agter at anvende sin befojelse efter grundlovens
§ 21 til at bestemme indholdet af et lovforslag. Ved indfedsretscir-
kulaeret har regeringen pélagt forvaltningen at folge den politiske
aftale, nar regeringens lovforslag skal udarbejdes.

Justitsministeriets administration af cirkuleret er siledes ikke
udtryk for en forvaltningsmyndigheds anvendelse af lovgivning,
men udtryk for udmentning af en politisk aftale om indholdet af
de lovforslag, som regeringen fremsatter for Folketinget om ind-
fodsret. Inden for rammerne af grundloven er regeringen frit stillet
med hensyn til indholdet af sine lovforslag og er herunder hverken
bundet af den politiske aftale eller cirkuleret. Nér lovforslaget er
fremsat, tilkommer det Folketinget at afgere, hvem der fér statsbor-
gerskab, jf. grundlovens § 44, stk. 1. Folketinget er ogsa frit stillet
og er herunder ikke bundet af, hvad indholdet af regeringens lov-
forslag er.

Efter grundlovens § 21 kan regeringen for Folketinget lade frem-
sxtte forslag til love og andre beslutninger. Denne adgang er et
sakaldt regeringspraerogativ, og det gores geeldende, at regeringens
beslutninger om fremsattelse og formulering af lovforslag ikke
kan gores til genstand for domstolsprevelse.

Der findes ikke regler i grundloven eller regler med grundlovsrang
i gvrigt om, hvordan regeringen skal anvende sit praerogativ pa
indfedsretsomradet. Bestemmelsen i grundlovens § 44 indeholder
ikke regler om, hvilke udlendinge der skal meddeles indfedsret,
eller om den proces, der skal folges ved fremsettelse af lovforslag
om indfedsrets meddelelse. Internationale forpligtelser af betydning
for regeringens anvendelse af praerogativet, som Danmark métte
have pataget sig, gaelder ikke pa grundlovsniveau.

Domstolsprevelsen efter grundlovens § 63 omfatter endvidere
ikke Folketingets virksomhed. Domstolene kan, nér en lov om
indfedsrets meddelelse er kommet til eksistens, efter omstaendighe-
derne preve lovens grundlovsmassighed, men det bestrides, at
domstolene derudover kan efterprove Justitsministeriets beslutnin-
ger om, at ansegninger ikke foreleegges for Folketingets Indfeds-
retsudvalg. Ministeriets arbejde udferes som en sekretariatsfunktion
for udvalget, og det gores gaeldende, at eksempelvis forvaltningslo-
ven ikke er geeldende for Justitsministeriets forberedelse af forslag
til lov om indfedsrets meddelelse, da ministeriet ikke traeffer afgo-
relse i sagerne.

Foreleggelse for Indfedsretsudvalget vedrerende mulige undta-
gelser fra de generelle krav til ansggere sker i forste raekke med
henblik pa afklaring af, om regeringen vil optage ansegeren pa et
lovforslag, der fremseettes for Folketinget. Forelaeggelsesproceduren
er derfor teet forbundet med regeringens udevelse af prerogativet
i grundlovens § 21. Endvidere er forelaeggelsesproceduren et led i
den ved indfedsretsaftalen foretagne tilrettelaeggelse af lovgivnings-
arbejdet i forholdet mellem Folketinget og regeringen. Hvis dom-
stolene realitetsbehandler sogsmaélet om berettigelsen af at undlade
at forelegge sagsogerens ansegning for Indfedsretsudvalget - og
dermed i realiteten gennemforer en provelse af indfedsretsaftalen
- vil der dermed ske en provelse af lovgivningsinitiativet og lovgiv-
ningsprocessen og dermed af forfatningsmassige funktioner, som
er fordelt til regeringen og Folketinget. Dette forstarkes af, at der
er tale om et retsomréde, hvor grundlovsgiver med bestemmelsen
i grundlovens § 44, stk. 1, som udgangspunkt har villet forbeholde
lovgivningsmagten - og altsa ikke den udevende magt og domsto-
lene - kompetencen.

Det bestrides, at manglende adgang til retlig provelse af et afslag
pa en ansegning om statsborgerskab er uforeneligt med Danmarks
forpligtelser efter Den Europ@iske Menneskerettighedskonvention
(EMRK) artikel 8 og 13.
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Som sagsegerens pastand er formuleret, onsker sagsegeren rettens
stillingtagen til, hvordan regeringen skulle have anvendt sin befo-
jelse efter grundloven til at bestemme indholdet af lovforslag,
hvilket som naevnt ligger uden for domstolenes kompetence. Det
er ikke dermed udelukket, at sagsegeren kan fa pravet ved domsto-
lene, om Danmark har overholdt sine forpligtelser efter EMRK.

Det gares geeldende, at nir spergsmalet om berettigelsen af mini-
steriets beslutning om ikke at forelegge sagsogerens sag for Ind-
fodsretsudvalget ikke kan proves af domstolene, kan sagsegerens
erstatningskrav i anledning af samme beslutning ¢j heller dom-
stolsproves.

Overfor sagsogerens subsidicere pdstand.:

Til stette for afvisningspéstanden gores i forste raekke gaeldende,
at Integrationsministerens svar til Institut for Menneskerettigheder
af 7. juni 2006 (. . .) ikke har karakter af en afgerelse, der kan proves
af domstolene. Svaret indeholder ikke ministerens/ministeriets
stillingtagen til en konkret sag og udtrykker alene ministerens/mi-
nisteriets vurdering af nogle synspunkter fremfort af instituttet i et
notat.

Brevet har séledes karakter af et responsum, hvilket en eventuel
dom om rigtigheden af indholdet derfor ogsé vil have.
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I tilknytning hertil gores det galdende, at sagsegeren savner retlig
interesse i den nedlagte subsidiere pastand, der derfor ogsé af den
grund skal afvises.

Brevet er ikke stilet til sagsggeren og indeholder ikke en afgerelse,
som pévirker hans retsstilling. Svaret til Institut for Menneskeret-
tigheder er i gvrigt afgivet ca. 2 ér for den ansegning fra sagsege-
ren om dansk indfedsret, der danner grundlag for dette sggsmal,
og for indgéelsen af den politiske aftale af 22. september 2008
mellem Venstre, Det konservative Folkeparti og Dansk Folkeparti,
der er optrykt som bilag til cirkulereskrivelse nr. 61 af 22. septem-
ber 2008 om naturalisation.«

Landsrettens afgerelse:

Efter grundlovens § 44, stk. 1, tilkommer det lovgivningsmagten
at meddele dansk indfedsret til udleendinge. I henhold hertil anven-
des der den helt seregne ordning i Danmark, at der &rligt gennem-
fores naturalisationslove, hvorved et antal enkeltpersoner, der er
optaget i lovforslaget med navns naevnelse, meddeles dansk ind-
fodsret.

Efter grundlovens § 21 kan kongen lade forslag til love og andre
beslutninger fremsaette for Folketinget. Endvidere kan efter
grundlovens § 41, stk. 1, ethvert medlem af Folketinget fremsztte
forslag til love og andre beslutninger.

I den aftale, som er indgaet mellem de davarende regeringspartier
og Dansk Folkeparti, og som er gengivet i cirkulereskrivelse nr.
61 af 22. september 2008, opstilles der en rekke generelle retnings-
linjer for den ansvarlige ministers udarbejdelse af forslag til natu-
ralisationslove, herunder ogsa for forelaeggelse af konkrete ansog-
ninger for Folketingets Indfedsretsudvalg forud for ministerens
fremsaettelse af lovforslag.

Det ansvarlige ministeriums beslutning om i overensstemmelse
med indfedsretscirkulerets bestemmelser at undlade at forelegge
en ansegning om dansk indfedsret for Indfedsretsudvalget eller i
ovrigt at undlade at optage en anseger pa et forslag til naturalisa-
tionslov ma - som udtryk for et sakaldt regeringsprarogativ - anses
for at vaere et led i lovgivningsprocessen med henblik pé fremseet-
telse af forslag til lov om indfedsrets meddelelse. Ministeriets be-
slutning herom er derfor ikke omfattet af den prevelsesadgang,
som tilkommer domstolene i medfer af grundlovens § 63. Det er i
denne forbindelse uden betydning, at beslutningen efter sit indhold
er i overensstemmelse med den udarbejdede politiske aftale.

Den omstendighed, at ministeriets beslutning om ikke at forelaegge
en ansegning for Indfedsretsudvalget reelt afskaerer en anseger fra
at blive optaget pa regeringens forslag til naturalisationslov, kan
ikke medfore, at beslutningen dermed skulle kunne anses for en
afgerelse i forvaltningsretlig forstand, der kan preves af domstolene.
Dette m4 ogsa gelde, selv om Indfedsretskontoret - sdledes som
det var tilfeldet i brevet af 26. marts 2009 til A - selv har betegnet
beslutningen som en afgorelse. Det af A i den forbindelse anforte
om adgang til domstolsprevelse og Den Europaeiske Menneskeret-
tighedskonvention kan ikke fore til et andet resultat.

Landsretten tager herefter Justitsministeriets afvisningspéastand
til folge over for den af A formulerede principale pastand, herunder
det i pastanden samtidig nedlagte erstatningskrav.

For sa vidt angar A's subsidizre pastand bemerkes, at den davee-
rende integrationsministers brev af 7. juni 2006, der i gvrigt ikke
er stilet til A, men til Institut for Menneskerettigheder, udelukkende
har karakter af en generel udtalelse. Landsretten finder, at brevet
efter sit indhold séledes allerede af denne grund ikke kan gores til
genstand for domstolsprevelse.

Landsretten tager derfor i det hele Justitsministeriets afvisnings-
péstande over for A's principale og subsidiere péastande til folge.

Henset til sagens principielle karakter finder landsretten, at hver
part bar bare egne sagsomkostninger.

Hejesterets dom.
I tidligere instans er afsagt dom af @stre Landsrets 2. afdeling den
7. september 2012.

I pAdemmelsen har deltaget ni dommere: Borge Dahl, Poul Se-
gaard, Jytte Scharling, Thomas Rerdam, Jens Peter Christensen,
Henrik Waaben, Hanne Schmidt, Lars Hjortnees og Oliver Talevski.

Pdstande

Appellanten, A, har péstéet sagen hjemvist til landsretten med
henblik pé realitetsbehandling af hans principale og subsidiare
pastand.

Indstaevnte, Justitsministeriet, har péstéet stadfaestelse.

Anbringender

A har til stette for sin pastand om hjemvisning supplerende anfort,
at den principale pastand har til formaél at f4 prevet ved domstolene,
om han i strid med Danmarks internationale forpligtelser blev udsat
for usaglig forskelsbehandling, da Indfedsretskontoret i Integra-
tionsministeriet ved bedemmelsen af, om sagen skulle foreleegges
for Folketingets Indfedsretsudvalg med henblik pd dispensation,
undlod at foretage en konkret og individuel vurdering af graden af
hans PTSD-lidelse og alene foretog en vurdering af lidelsens karak-
ter. Han ensker endvidere godtgerelse for den uberettigede forskel-
sbehandling.

A har vedrerende den subsidizre pastand supplerende anfort, at
formalet med pastanden ikke er at fa prevet indholdet af den davee-
rende integrationsministers
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brev af 7. juni 2006 til Institut for Menneskerettigheder, men at fa
dom for, at Integrationsministeriet (nu Justitsministeriet) ved
blastemplingen og den fortsatte administration af note 3 i cirkulae-
reskrivelse nr. 61 af 22. september 2008 ikke kan anses for at have
levet op til sit ansvar som ressortministerium pa omradet, og at
ressortministeriet derved har forvoldt en konventionskrankelse,
som ber udlese en godtgerelse pa 25.000 kr. til ham. Ved hjemvis-
ning af sagen til landsretten med henblik pé realitetsbehandling vil
hans subsidiare péstand blive praciseret i overensstemmelse her-
med.

Biintervenienten, Institut for Menneskerettigheder - Danmarks
Nationale Menneskerettighedsinstitution, har tilsluttet sig A's an-
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bringender og har overordnet anfort, at danske domstole er kompe-
tente til at prove ethvert spergsmal om evrighedsmyndighedens
grenser, herunder ethvert statsligt indgreb over for borgere af
konkret eller individuel karakter. Domstolene kan i den forbindelse
prove retsforskrifter udarbejdet af statsorganer og disses overens-
stemmelse med folkeretlige forpligtelser og grundloven. Instituttet
har herved henvist til grundlovens § 3 og § 63, forfatningsretlige
sedvaner om domstolsprevelse, lov om den europaeiske menneske-
rettighedskonvention, den europaiske menneskerettighedskonven-
tions artikel 13, FN's konvention om borgerlige og politiske rettig-
heder artikel 2, stk. 3, samt artikel 12 i Europarddets konvention
om statsborgerskab.

Justitsministeriet har i relation til A's principale pastand supple-
rende anfort, at A's anbringender géar ud p4, at Indfedsretskontoret
ved behandlingen af hans ansegning om statsborgerskab ikke fore-
tog en konkret og individuel vurdering af graden af hans lidelse i
form af PTSD og hans indleringsvanskeligheder som folge deraf
og derved udelukkede ham fra at f4 ansegningen forelagt Indfods-
retsudvalget. A kunne imidlertid have skrevet til Folketingets Ind-
fodsretsudvalg eller et medlem af Folketinget, hvis han ikke ville
acceptere de procedurer, som fulgte af den politiske aftale indgéet
den 22. september 2008, og i ovrigt mente, at Indfedsretsudvalget
kunne forventes at give ham en dispensation.

Manglende provelse af Indfedsretskontorets brev af 26. marts
2009 er ikke i strid med Danmarks internationale forpligtelser. Det
bemerkes herved, at artikel 12 i den europaiske konvention om
statsborgerret ikke gaelder for Danmark.

Justitsministeriet har i relation til A's subsidizre pastand supple-
rende anfort, at det ikke gor nogen forskel for A's manglende retlige
interesse, at pstanden indeholder et betalingskrav.

Supplerende sagsfremstilling

Integrationsministerens brev af 7. juni 2006 indeholder en raekke
bemarkninger til det notat vedrerende den politiske aftale af 8.
december 2005, som Institut for Menneskerettigheder den 10. januar
2006 havde sendt til integrationsministeren. Integrationsministerens
brev indeholder saledes svar pa en raekke spergsmél, som instituttets
notat behandlede, herunder vedrerende de nye regler om kriminali-
tet, de nye regler om selvforsergelse og de skerpede krav til
danskkundskaber mv.

Integrationsministeriets cirkulaereskrivelse nr. 61 af 22. september
2008 om naturalisation er ophavet med virkning fra 15. juni 2013,
hvor cirkulareskrivelse nr. 9253 af 6. juni 2013 tradte i kraft.

Hajesterets begrundelse og resultat
Baggrund og problemstilling

Ved brev af 26. marts 2009 meddelte Indfedsretskontoret i Mini-
steriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration (Integrationsmi-
nisteriet) A, at han ikke kunne blive dansk statsborger nu. Ministe-
riet henviste som begrundelse herfor til, at han ikke opfyldte de
gaeldende krav om dokumentation for danskkundskaber. Ministeriet
fandt ikke grundlag for at foreleegge hans sag for Folketingets
Indfedsretsudvalg med henblik pa dispensation fra kravet om
danskkundskaber mv., idet han ikke havde dokumenteret at lide af
en fysisk eller psykisk sygdom af meget alvorlig karakter. Ministe-
riet lagde i den forbindelse til grund, at han led af PTSD, depression
samt demens i let grad, men fandt, at disse lidelser ikke var af en
sadan karakter, at de i sig selv ville kunne danne grundlag for fore-
leeggelse for Folketingets Indfedsretsudvalg.

A blev herefter ikke medtaget i ministerens forslag til lov om
indfedsret, og han kom heller ikke med i loven.

A har anlagt sag mod Justitsministeriet (tidligere Integrationsmi-
nisteriet), hvorunder han har nedlagt to pastande, som han ensker
domstolenes provelse af.

Landsretten har afvist sagen fra domstolene, og for Hejesteret
angar sagen, om afvisningen er sket med rette, eller om der er
grundlag for at ophave landsrettens dom og hjemvise sagen til
landsretten med henblik pa dennes stillingtagen til pastandene.

Indfodsretsordningen og domstolsprovelse

Det folger af grundlovens § 44, stk. 1, at ingen udlending kan fa
indfedsret uden ved lov. Som led i den ordning, der er etableret,
gennemfores der arligt indfedsretslove, hvorved en rakke enkelt-
personer, der er medtaget i lovforslag med navns navnelse, med-
deles indfedsret.

Ministeriets behandling af ansegninger om indfedsret sker i
praksis pa grundlag af en aftale mellem politiske partier. Aftalen
indeholder generelle retningslinjer for ministerens udarbejdelse af
lovforslag om indfedsret, herunder om foreleeggelse for Folketingets
Indfedsretsudvalg af enkelte ansegninger forud for fremsattelse
af lovforslag.

Haojesteret tiltreeder, at ministerens beslutninger om at undlade at
optage en ansgger pa et forslag til lov om
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indfedsret eller at undlade at foreleegge en ansegning for Folketin-
gets Indfedsretsudvalg er et led i lovgivningsprocessen. Grund-
lovens § 63, hvorefter domstolene er berettiget til at pakende ethvert
spergsmal om gvrighedsmyndighedens granser, finder ikke anven-
delse pa disse beslutninger, da der ikke er tale om udevelse af gv-
righedsmyndighed, jf. herved Hejesterets dom gengivet i UfR 1972
s. 903.

Danmark har tilsluttet sig den europaeiske menneskerettighedskon-
vention og en raekke andre internationale konventioner, der kan
have betydning for behandlingen af ansegninger om eller for tilde-
ling af statsborgerskab (indfedsret). Danmark har herved pétaget
sig en raekke folkeretlige pligter, som ogsé i forarbejder til indfods-
retsloven forudsattes efterlevet ved Folketingets og Indfedsretsud-
valgets udevelse af skennet over, om dansk indfedsret skal meddel-
es en ansgger, jf. herved lovforslag L 69, Folketingstidende 1998-
99, tilleeg A, s. 1794. En anseger, der ikke er blevet medtaget i en
lov om indfedsret, kan derfor ved domstolene fa provet, om folke-
retlige forpligtelser er kreenket, og om ansggeren i den anledning
har krav pa erstatning eller godtgerelse. En sddan domstolsprovelse
vil ikke vere i strid med regeringens eller Folketingets kompetence
efter grundlovens § 21 og § 41, stk. 1, vedrerende lovforslags
fremsaettelse eller grundlovens § 44, stk. 1. Disse bestemmelser
udelukker derimod f.eks. domstolsprevelse af pastande om, at an-
sogeren skal medtages i et lovforslag om indfedsret eller skal
meddeles indfedsret ved lov.

Den principale pastand

Andet led i A's principale pastand gér ud pé, at Justitsministeriet
skal betale ham 25.000 kr. med rente. Dette led i pastanden ma ses
1lyset af A's grundleggende synspunkt, hvorefter ministeriet ved
behandlingen af hans ansegning om indfedsret har udsat ham for
usaglig forskelsbehandling i strid med Danmarks internationale
forpligtelser. Det er denne pastaede forskelsbehandling, som han
onsker kompensation for. A har nermere anfert, at den usaglige
forskelsbehandling bestar i, at ministeriets indfedsretskontor ikke
som for andre lidelser foretog en konkret og individuel vurdering
af graden af hans lidelse (PTSD) med henblik pé foreleeggelse for
Folketingets Indfedsretsudvalg om dispensation fra sprogkravet
mv. Hojesteret finder, at disse spergsmal efter det ovenfor anforte
kan preves ved domstolene.

Forste led i A's principale pastand gér ud pé, at Justitsministeriet
(Integrationsministeriet) skal anerkende, at ministeriet ikke burde
have afvist at forelegge hans ansegning om statsborgerskab for
Folketingets Indfedsretsudvalg. A paberaber sig dette led i pastan-
den til stette for pastandens andet led om betaling af en godtgerelse
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pa 25.000 kr. Forste led i pastanden ma saledes reelt anses for at
vere et anbringende til stotte for pastandens andet led. Forste led
i den principale pastand afvises derfor. Hgjesteret har herefter ikke
anledning til at tage stilling til, om ferste led i den principale pé-
stand, som dette er formuleret, kan praves ved domstolene.

Den subsidicere pdstand

Integrationsministerens brev af 7. juni 2006 indeholder ikke en
beslutning vedrerende A, men er en generel udtalelse om retstilstan-
den med kommentarer til en henvendelse herom fra Institut for
Menneskerettigheder. Rigtigheden af en sddan generel udtalelse
kan A ikke fa prevet ved domstolene. Hgjesteret tiltreeder derfor,
at den subsidizre pastand er afvist.

Konklusion og sagsomkostninger

Haojesteret ophaver herefter landsrettens dom og hjemviser sagen
til provelse af andet led i A's principale pastand.

Sagsomkostningerne for landsret og Hejesteret for denne del af
sagen fastsattes af landsretten i forbindelse med sagens afslutning.

Haojesteret finder ikke grundlag for at paleegge eller tilkende biin-
tervenienten, Institut for Menneskerettigheder - Danmarks Natio-
nale Menneskerettighedsinstitution, sagsomkostninger for Hajeste-
ret.

Thi kendes for ret:

Landsrettens dom opheeves, og sagen hjemvises til landsretten til
realitetsbehandling af andet led i A's principale pdstand om, at
Justitsministeriet (tidligere Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere
og Integration) til A skal betale 25.000 kr. med procesrente fra
sagens anleeg.

1 FT 1998-99, till. A (lovforslag nr. L 69), s. 1794, U 1972.903 H, U
1995.874/2 H, U 1996.1300 H, U 2002.1789 H, U 2007.1533 H, U
2010.1547H, U 2011.984 H, U 2011.2208 H, U 2011.2695 H, Den Euro-
pxiske Menneskerettighedsdomstols domme af 12. januar 1999 i sag
31414/96, 28. januar 2004 i sag 44647/98, 30. april 2009 i sag 13444/04,
11. januar 2012 i sag 53124/09 og 12. februar 2012 i sag 31098/10, Max
Serensen i Festskrift til Poul Andersen (1958), s. 399 og 407 f., Alf Ross:
Dansk Statsforfatningsret I, 3. udg. ved Ole Espersen (1980), s. 237, Peter
Germer: Statsforfatningsret, 3. udg. (2001), s. 23-24, Henrik Zahle (red.):
Dansk Forfatningsret 2 (2001), s. 180, Niels Fenger: Forvaltning & Feel-
lesskab (2004), s. 937, 963 og 973, Ulrik Rammeskow Bang Pedersen og
Lasse Hojlund Christensen: Den civile retspleje, 2. udg. (2010), s. 102,
Jon Fridrik Kjelbro: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention -
for praktikere, 3. udg. (2010), s. 156, 353, 371, 613, 764, 889 og 891,
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