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Inddragelse af EU-rettigheder

Af: Michael Gotze

Da EU-ret er gaeldende ret, og da borgeres rettigheder prioriteres hgjt af bdde EF-domstolen og
Folketingets Ombudsmand, m3 det forventes, at EU-rettigheder spiller en vigtig rolle i
ombudsmandens prgvelse af offentlige myndigheder.

En analyse af ombudsmandspraksis viser imidlertid, at der kun er meget f& sager med aktiv ind-
dragelse af EU-rettigheder, og at ombudsmanden p8 mange mader udviser tilbageholdenhed
over for den del af geeldende ret, som har grundlag i EU-ret.

1. EU-rettigheders stigende betydning for borgere

Det er velkendt, at EU-ret er del af geeldende dansk ret. Dele af traktaten og iszer den
sekundzere EU-ret har desuden stor betydning for dansk ret, og mange EU-retskilder er
umiddelbart anvendelige. Hertil kommer, at EU-regler har forrang i dansk ret. EU-rettens
generelle betydning i dansk ret anskues undertiden helt kvantitativt, og det er i den forbindelse
opgjort, at cirka 20 % af de love, som blev vedtaget af Folketinget i 2004, havde baggrund i
forordninger eller direktiver.[1] EU-rettens betydning m& dog reelt antages at vaere stgrre pa
grund af ikke mindst den retsudvikliing, der foregdr ved EF-domstolen.

0Ogs3 pa det forvaltningsretlige omrade har EU-retten stigende betydning. EF-domstolens meget
omtalte praejudicielle afggrelse i sagen Metock fra 2008 om borgeres ret til familiesammenfgring
p3 grundlag af EU-regler om fri bevaegelighed har aktualiseret spgrgsmalet om borgeres EU-
rettigheder over for danske myndigheder. En vigtig delproblemstilling i den forbindelse er
spgrgsmalet om EU-rettens betydning for den forvaltningskontrol, som udgves af den danske
ombudsmand. Folketingets Ombudsmand var selv en akter i den retlige afklaring af
konsekvenserne af Metock-sagen i relation til danske udlaendingemyndigheders pligt til at
vejlede borgere om EU-rettigheder, og ombudsmandens udtalelse | sagen er reelt den farste
stgrre ombudsmandssag om EU-ret.[2]

Ombudsmandens varetagelse af EU-rettigheder er herudover et principielt spargsmél, og der er
ikke tvivl om, at EU-retten er en grundlaeggende udfordring for ikke kun danske myndigheder,
men ogsd for ombudsmanden.[3] Sigtet i denne artikel er i det lys at belyse
ombudsmandsinstitutionens inddragelse af EU-rettighederne. Til trods for en forventning om
aktiv inddragelse og fuld provelse af EU-ret - navnlig efter zendringen af ombudsmandsloven i
1997 - er det dog artiklens konklusion, at der kun er meget f3 ombudsmandssager med aktiv
inddragelse af EU-rettigheder, og at ombudsmanden pd mange m8der har udvist
tilbageholdenhed over for den del af geeldende ret, der har grundlag i EU-ret.

Artiklen indledes med et afsnit om rettighedstaenkning (afsnit 2), hvorpd fgiger en beskrivelse af
ombudsmandslovens regler af betydning for prgvelsen af EU-regler (afsnit 3). Ombudsmandens
praksis med EU-retlige aspekter belyses herefter | to afsnit, nemlig en generel karakteristik af
sagerne (afsnit 4) og en analyse af grundlzeggende mgnstre i pravelsen (afsnit 5). Herefter
belyses EU-rettens position i ombudsmandens teoriproduktion (afsnit 6) Artiklen indeholder
afslutningsvis en generel diskussion af, hvad der matte vaere forklaringerne bag
ombudsmandens begraensede prgvelse af borgeres EU-rettigheder (afsnit 7). Det skal navnes,
at sigtet | artiklen er at belyse principielle mgnstre | ombudsmandens prgvelse og ikke at tage
stilling t ombudsmandens konkrete afvejning | de enkelte udtalelser.

Rent metodisk kan det om undersggelsen siges, at den omfatter ombudsmandsudtalelser fra
1973, 3ret for Danmarks tiltraeden tit EF/EU, til og med ferste halvdel af 2009. Analysen bygger
pd béde trykte og utrykte ombudsmandssager. Denne artikel er primeert orienteret mod trykt
praksis, som er udvalgt af ombudsmanden selv, og som derfor m& antages at veere af starst og
mest principlel interesse. Utrykt praksis inddrages herudover | det omfang, at den a&endrer det
generelle billede, som kan udledes af trykt praksis. Det fglgende fokuserer p§ ombudsmandens
eksplicitte anvendelse af EU-ret og omfatter Ikke en naermere stillingtagen til, om
ombudsmandens har fravalgt EU-regler, hvor de burde vaere inddraget. Selv om det sidste ogs3
er et vigtigt spargsmél, falder det uden for rammerne af denne artikel.

2. Rettighedstasnkning som pejlemaerke

1 forhold til ombudsmandens traditionelle betoning af borgeres rettigheder kan det som
udgangspunkt fremhaaves, at ogsd EF-domstolen | hgj grad anlagger et rettighedsfokus og er
orienteret mod en rettighedsbaseret beskyttelse af borgere.[4] Metock-dommen fra 2008 er en
klar refleksion af denne udvikling. I det abstrakte udgangspunkt er ombudsmandens og EF-
domstolens ideoclogiske »projekt« sdledes | vidt omfang beslagtede, Idet grundleggende
rettigheder og rettighedstzenkning er gennemg3ende pejlemaerker. Det m4 alene af den grund
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ogsd forventes, at ombudsmanden anser EU-rettigheder som vzesentlige dele af sit
provelsesmaessige retskildegrundlag. Hertil kommer, at EU siden 1995 har haft sin egen
ombudsmand som selvstaendigt udtryk for en opprioritering af et rettighedsfokus.[5] Den
europzlske ombudsmand lzegger stor vaegt pd borgeres grundizggende rettigheder i forhold til
EU’s Institutioner og har bidraget aktivt inden for EU til en synligggrelse og udvikling af
borgerens ret til god forvaltning.[6] 1 de danske sager om EU-ret har den danske ombudsmand
adgang til at forelaegge spargsmél for EU’s ombudsmand, hvad der ogsd m& formodes at styrke
grundlaget for ombudsmandens inddragelse af EU-regler.

Da den danske ombudsmand set i forhold til andre ombudsmaend inden. for EU har en unik
central position i dansk forvaltningsret, er der naeppe tvivl om, at ombudsmandens
fortolkningskultur er med til at praege fortolkningskulturen i forvaltningssystemet generelt.
Myndigheder tager selvsagt pejling af ombudsmandens praksis og navnlig af, hvilke retlige
spergsmal inden for det offentligretlige omrade, der pddgmmes og | givet fald mgdes med kritik
af ombudsmanden. Hvis ombudsmanden sledes inddrager EU-rettigheder konsekvent og aktivt,
vi) det generelt kunne have en afsmittende effekt pd de retsundergivne myndigheder. Det
geelder bd3de den myndighed, som ombudsmanden | den konkrete sag har med at gare, og
andre myndigheder. Omvendt vil en sporadisk og passiv ombudsmandsinddragelse af EU-
retskilder kunne bevirke en lignende myndighedsadfeaerd.

3. Ombudsmandsretlige udgangspunkter

Bade EU-retten og ombudsmandsloven stilier krav til ombudsmanden om prgvelse af bargeres
EU-rettigheder. Efter EU-retten er det velkendt, at der galder et retsprincip om, at borgeres EU-
rettigheder og »rent« nationale rettigheder skal sikres beskyttelse pd samme niveau. Det fglger
s&ledes af akvivalensprincippet, at ombudsmanden - og andre danske myndigheder - er
forpligtet til at fare en mindst lige s intensiv kontrol med og handhaevelse af EU-rettigheder
som med danske rettigheder.[7] Der kan ikke under ombudsmandens prgvelse af borgeres
rettigheder ske forskelsbehandling mellem rettigheder pd grundlag af rettighedernes grundlag.
Fkvivalensprincippet har allerede p3 et tidligt tidspunkt afskiret ombudsmanden fra at give en
ringere retsbeskyttelse af EU-regler end af »rent« danske regler.

Det falger endvidere udtrykkeligt af ombudsmandsloven, at ombudsmanden i sin
myndighedskontrol skal bedgmme gasldende ret, jf. lovens § 21.[8] Det er i den sammenhaeng
heevet over enhver tvivl, at EU-retten er en del af geeldende ret. Lovens udgangspunkt skal
sammenholdes med, at en stor de! af de konkrete retsomrdder, som ombudsmanden foretager
juridiske eftersyn af, i stgrre eller mindre grad er EU-regulerede som f.eks. socialret,
diskriminationsret, sundhedsret, miljoret, anszttelsesret og udlaendingeret. 1 forhold til
myndighedstyper er det ligeledes klart efter ombudsmandsioven, at ombudsmanden ikke skal
differentiere i inddragelsen og prgvelsen af borgeres EU-rettigheder i forhold til f.eks, de
statslige og kommunale dele af den offentlige forvaitning, jf. lovens § 7, stk. 1.

3.1. Ombudsmandsbetaenkningen

Hertil kommer, at ombudsmandsioven hviler pd en udtrykkelig forudseetning om fuld
ombudsmandsprgvelse af EU-ret. I ombudsmandsbetaenkningen fra 1994[9] fremsaetter
udvalget flere interessante bemaerkninger om EU-retten og forholder sig dermed direkte til et
notat fra ombudsmanden om centrale spargsm3l i ombudsmandsprevelsen.[10] 1 notatet skriver
ombudsmanden | forhold til EF/EU-ret i principielle vendinger, at institutionen m& udvise
tilbageholdenhed over for EF-regler, og at ombudsmanden m3 anses for et mindre egnet forum
for afklaring af tvivisspgrgsm&l om EU-ret. Det begrundes Isar med, at ombudsmanden ikke har
adgang til at forelaegge pragjudicielle spgrgsmal for EF-domstolen.[11] P§ denne baggrund - og
formentlig som en direkte kommentar til ombudsmandens synspunkt | det underliggende notat
- udtaler udvalget fgigende:

»EF/EU-retlige reglers betydning for danske forvaltningsorganer har ... fiet et s&dant omfang, at
ombudsmandens standpunkt fra 1981 /kke kan opretholdes. Hvis ombudsmanden fortsat skal
kunne kontrollere danske forvaltningsorganers retsanvendelse, m3 EU-retlige regler inddrages |
ombudsmandens bedemmelsesgrundlag ... Efter udvalgets opfattelse bgr
ombudsmandsinstitutionens anvendelse af EU-retten tifrettelzegges sdledes: Hvis et EU-retligt
spargsmél, der er afgarende for ombudsmandens stillingtagen til en sag, som er under
behandling hos ombudsmanden, samtidig er under behandiing hos en af feellesskabsdomstolene,
bar ombudsmanden undlade at behandle sagen eller | det mindste udsaette sin stillingtagen til
vedkommende domstol har talt .... I alle andre tilfaelde ber EU-retten simpelt hen inddrages |
ombudsmandens bedgmmelsesgrundlag i sager, hvor EU-retlige regler - herunder EU-
domstolenes domme - har betydning. Falgen vil blive, at ombudsmandens medarbejdere m
kende til og kunne anvende EU-retlige regler. At tale om, at det betyder, at der skal knyttes
sarlig EU-retlig ekspertise til ombudsmandsinstitutionen, er dog naeppe retsvisende. P de
retsomrdder, hvor EU-regler har sterst betydning, er der allerede | dag tale om en s8dan
sammenvaevning af EU-retlige og danske regler, at geeldende ret Ikke kan bedgmmes
fyldestgerende aiene ogs8 p8 et af disse grundlag. Og medmindre Danmark forlader EU, vil
denne udvikling fortszette (her fremhzaevet).«[12)

Disse udtalelser er bemaarkelsesvaerdigt klare. I forhold til den altdominerende normalsituation |
ombudsmandspraksis, hvor der Ikke er fare for prevelsesmassig kolllslon med verserende sager
hos EF-domstolen, fastsi8r udvaiget alts8, at ombudsmanden skal inddrage EU-ret | alle sager,
hvor EU-regler har betydning. Det m§ ogs3 fremhaeves, at udvalget ikke henviser til
ombudsmandens manglende forelaeggelsesadgang for EF-domstolen som en faktor af betydning
for pravelsen. Da ombudsmandsbetaenkningen ligger til grund for Folketingets vedtagelse | 1996
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af ombudsmandsloven, har lovgiver altsd forudsat, at disse udtalelser er udgangspunktet for
den faktiske ombudsmandsprgvelse af EU-ret siden 1997. Folketinget har i gvrigt i for&ret 2009
vedtaget en raekke eendringer til ombudsmandsioven, uden at det dog bergrer spgrgsmaélet om
inddragelse af EU-ret.[13]

3.2. Ombudsmandens pr'ﬂvelsesmassige autonomi

I tilleeg til det retlige udgangspunkt i ombudsmandslovens § 21 kommer, at ombudsmanden
rent praktisk er udstyret med en vifte - gode - muligheder for at efterprgve myndigheders
overholdelse af EU-rettigheder og p& grundlag heraf for at bidrage til sikring og udvikling af
borgeres EU-rettigheder. Helt grundlzeggende nyder ombudsmanden stor autonomi og
formigshed i sin prevelse, hvad der dels giver sig udslag i en vid og skensmaessig adgang til at
veelge de klager, der skal optages til realitetsbehandling, og dels i flere egen drift befgjelser.

Det fpiger sdledes af ombudsmandsloven, at det er op til ombudsmanden at afgare, om en kiage
giver tilstreekkelig anledning til undersggelse, jf. lovens § 16, stk. 1. Ombudsmanden kan pa
dette grundlag i vidt omfang styre og pavirke sin egen sagsmangde ved f.eks. at opprioritere
klagesager med EU-retlige aspekter, hvis der er et behov for det. I forhold til klagesager skal
det erindres, at der ikke geelder et forhandlingsprincip i ombudsmandspravelsen, og at
ombudsmanden med andre ord ikke er bundet af klagers fastlaeggelse af faktum og retlige

‘temaer. Udgangspunktet er det modsatte, nemlig at det er ombudsmandens ansvar, at sagen

oplyses forsvarligt og kvalificeres rent retligt. Hvis klager umiddelbart overser sine EU-
rettigheder, har ombudsmanden med andre ord vid mulighed for alligevel at inddrage disse
under prgvelsen.

Hertil kommer ombudsmandens adgang til at igangsaette undersggelser i form af konkrete eller
generelle egen drift sager, jf. ombudsmandslovens § 17, stk. 1 og 2. Disse regler er af stor
praktisk og principiel betydning, og ombudsmanden har med sddanne proaktive instrumenter en
kiar prgvelsesmaessig seerstilling i forhold til f.eks. domstolene. Ombudsmanden skal ikke som
en domstol afvente, at der indlaber klagesager om kraenkelse af EU-rettigheder men kan selv
vaere den udfarende kraft og kan ~ uafhaengigt af antallet af klagesager - undersgge
myndigheders efterlevelse af f.eks. EU-regler. Sigtet med ombudsmandslovens bestemmelser
om egen drift undersggelser er netop at give ombudsmanden mulighed for at saette fokus pa
konkrete sager eller hele sagsfelter, hvor der er et retssikkerhedsmaessigt behov for dette. Det
er f.eks. blevet efterlyst, at ombudsmanden tager initiativ til at foretage generel undersggelse af
kommuners behandling af sociale sager.[14] Selv om ombudsmanden med sine proaktive
befpjeiser generelt er et egnet forum til pravelse af EU-rettigheder p8 f.eks. dette omrade, har
han typisk holdt sig tilbage.[15]

4. Generel karakteristisk af ombudsmandens sager med EU-retlige aspekter

Det var en skitsering af, hvad ombudsmanden generelt kan i forhold til EU-ret. Det feigende
vedrgrer, hvad ombudsmanden i sin praksis typisk gar. Konkret fokuserer min undersggelse af
praksis pa ombudsmandens retlige udtalelser. Med udtalelse teenkes dels p3 forelgbige
udtalelser i de sager, som ikke udvikler sig yderligere, fordi myndigheden f.eks. retter ind, og
dels endelige udtalelser. Da det er ombudsmanden, der afger sagerne, er det ombudsmandens
bedemmelsesgrundlag og begrundelser, som er i fokus. Den fgigende analyse vedrgrer som
naevnt de sager, hvori der eksplicit indgdr EU-ret, og tager ikke stilling til spgrgsmalet, om der
er sager, hvor ombudsmanden har fravalgt EU-rettigheder, hvor de burde veere inddraget.

4.1. Ombudsmandens hovedregister om EU-ret

I det hovedregister og stikordsregister, som findes pd www.ombudsmanden.dk, og som
fremtraeder som en genvej til praksis med EU-retlige aspekter, er der under »EU-ret« opfert i ait
4 sager. Registreret deekker 1989 til 2009.[16] Der er aitsd, hvad ombudsmanden stiller til
r&dighed for borgere og myndigheder som information om EU-ret inden for de omréder, som
ombudsmanden beskzaftiger sig med. Hjemmesiden indeholder herudover ingen omtale af EU-
rettigheder som f.eks. under menuen »Hvad kan du klage over?« Der fremkommer i gvrigt for
tiden forskellige sggeresultater i ombudsmandens forskellige baser. Undersggelsen af sager med
EU-retlige aspekter er allerede af den grund behzeftet med en vis usikkerhed, hvorfor ordet
»cirka« indgdr i det falgende. Til sammenligning har Hajesteret i skrivende stund (maj 2009)
afsagt 8 domme om EU-ret alene i 2009. Der findes siden 8rets begyndeise en seerlig indgang
pd Hejesterets hjemmeside til »Afgarelser om EU-ret«.[17]

4.2. Begraenset sagsmangde

Ved brug af en bred afgraensning af, hvad der kan betragtes som sager med EU-retlige
aspekter, er det ved en raekke selvstaendige sggninger muligt at komme op pd et lidt hgjere
antal sager. Det har | den forbindelse vaeret muligt at identificere i alt (cirka) 14 sager med
EF/EU-retlige aspekter i perioden 1973 til 2009, Sagerne er fundet ved elektronisk sggning via
www.ombudsmanden.dk herunder sggefunktionen »spg i udtalelser«. Sggefunktionen omfatter
1989 til 2009 og indeholder link til ombudsmandens database | Retsinformation, hvor de enkelte
udtalelser findes i fuldtekst. S@gningen er ogsd udfert i ombudsmandens afgerelsesbase |
Retsinformation. Der er sggt pd en vifte af EU-retlige sggeord.[18] Desuden er undersggelsen
baseret pd en manuel gennemgang af de resterende ombudsmandsberetninger fra 1973-1988,
hvor der er identificeret én relevant sag, nemlig FOB 1985.97.

Antallet af ombudsmandsudtalelser med EU-retlige aspekter beror selvsagt p8, hvordan sddanne
sager defineres. Ved optaellingen af cirka 14 sager er der som sagt anvendt en bred afgreesning.
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Undersggelsen omfatter dog som udgangspunkt ikke de sager, hvor EU udelukkende optraeder
som en del af faktum, Ikke som del af jus og bedemmelsesgrundlag. Disse sager er ikke EU-
retlige. Der findes en raekke sager i bdde trykt og utrykt praksis, hvori EU indgdr | faktum p&
denne méde.[19] Visse sager udger greensetilfelde, og de er for fuldstaendighedens skyld
medtaget i den feigende opteaelling, jf. FOB 2003.309, FOB 2006.379 og FOB 2007.289.

For at f3 et overblik over ombudsmandens utrykte praksis med EU-retlige aspekter er der som
led | undersggelsen rekvireret s3 mange utrykte sager som muligt fra ombudsmanden.
Institutionen har udleveret 61 sager fra perioden 2004 til 2009. Ombudsmanden har ikke
kunnet identificere sager med EF/EU-retlige asgekter fra tidligere &r f.eks. tilbage til 1997, og
der findes ikke et eksakt eller omtrentligt tal pa det samlede antal trykte og utrykte sager om
EU-ret. Intern registrering af EU-sager hos ombudsmandsinstitutionen er indfgrt i 2004, Det kan
generelt om disse utrykte sager siges, at en betydelig del er afvist pa forskelligt grundlag, hvad
der betyder, at ombudsmanden ikke har foretaget en taet prgvelse af eventuelle EU-rettigheder.
Det er i gvrigt | sig selv vaerd at notere, at ombudsmanden kun offentligggr en begraenset del af
sine sager med EU-retlige aspekter. Grunden er formentlig, at der ikke er eksempler blandt
sagerne p3 kiar kritik direkte p8 grundlag af EU-ret. En gget synligggrelse af eksisterende og
kommende sager med EU-retlige aspekter er dog vaerd at overveje fremover, idet bade
ombudsmandsberetningen og ombudsmandens hjemmeside er velegnede som
formidlingskanaler. Efter ombudsmandsloven indgdr beretningen som en central del af den
3rlige afrapportering til Folketinget, og Folketinget m& generelt formodes - ikke mindst efter
Metock - at have interesse i en orientering om ombudsmandens EU-retlige virksomhed.

Rent fagligt falder de cirka 14 trykte ombudsmandsudtalelser inden for forskellige omrader. De
6 af sagerne vedrerer det udlzndingeretlige omrdde,[20] hvortil kommer to sager med

nsaettelsesretlige aspekter. Det kan omvendt konstateres, at ingen af de trykte
ombudsmandssager vedrerer det socialretlige omrade. En enkelt af de ansattelsesretlige sager
kommer ind pd spergsmalet om diskrimination, jf. FOB 2005.507, men ombudsmanden ses ikke
herudover at have inddraget EU-regler i trykte diskriminationsretlige sager.

Som et tvaergdende inddelingsgrundlag kan det fremhaeves, at der er to sager om aktindsigt, jf.
FOB 2003.309 og 2006.529. Selv om aktindsigtsregler tilhgrer ombudsmandens absolutte
kerneomrader, er der ingen eksempler blandt de trykte udtalelser p3 inddragelse af borgeres
EU-rettigheder efter aktindsigtsforordningen fra 2001.[21] Forordningen er en almengyldigt
bindende retsakt og glder umiddelbart i dansk ret, hvortil kommer, at den rent materielt er af
betydning for danske myndigheder, jf. artikel 4 og 5. Det er derfor interessant, at der ikke er
trykt praksis. I tre utrykte sager om Udenrigsministeriet (J.nr. 2004-3116-201, J.nr. 2004-
4292-201 og J.nr. 2008-2014-401) har ombudsmanden dog vaeret inde i dele af forordningen.
Der er i ombudsmandens hovedregister om »EU-ret« ingen henvisninger til ombudsmandens
sager om persondatadirektivet, selv om persondataloven i meget vidt omfang hviler p§ dette
direktiv.[22] Sdledes som ombudsmanden formulerer sig | sine udtalelser, inddrager han typisk
heller ikke direktivet | bedemmelsesgrundiaget, jf. f.eks. FOB 2007.154. En mulig undtagelse er
FOB 2005.621, som helt kort strejfer direktivet. Denne sag indgdr i de 14 sager.[23)

Samiet m& det konstateres, at ombudsmandens sagsmaengde i relation til EU-rettigheder er
yderst begraenset. Et samlet antal pd 14 trykte sager over mere end 35 &r skal ses | forhold til,
at ombudsmanden for tiden 8rligt realitetsbehandier cirka 900 sager, og at EU-retten spiller en
vigtig rolle pd de fleste retsomrgder. Ombudsmandens sager om EU-ret skal taelles i promiller,
hvad der for s3 vidt taler for sig selv. Ogs3 | forhold til antallet af beretningssager udgear sager
med EU-retlige aspekter en sporadisk del. Det er i saeriig grad tankevaekkende, at der selv inden
for en bred faglig afgraensning kun kan identificeres i alt 10 sager siden 1997.[24] Selv om
maengden af sager ikke afggrende for, om ombudsmandens provelse af EU-ret | de udvalgte
sager kan betegnes som tilbageholdende eller aktiv, har en s& begraenset sagsmangde dog i sig
selv en negativ signalvaerdi | forhold til EU-rettighedernes position | det samlede retskildebillede
i ombudsmandspraksis.

Mht. myndighedstyper er det igjnefaldende, at de statslige myndigheder er klart
overreprasenterede | ombudsmandspraksis om EU-ret. Der er sdledes 12 sager med statslige
myndigheder som adressat ud af de 14 trykte sager. Kun FOB 2006.578 kan kategoriseres som
en klar kommunal sag. Ogsd efter 1997 har ombudsmanden opretholdt sin traditionelle
praeference for det statslige omridde. Der sker reelt ingen pravelse af kommuners respekt for
EU-rettigheder.[25]

4.3, Inddragne EU-retskilder

Rent retsklldemaessigt prever ombudsmanden | sine udtalelser Iszer de skrevne EU-retskilder |
form af bl.a. forordninger og direktiver, mens ombudsmanden kun | meget begraenset omfang
har Inddraget EF-domstolens praksis som en del af retsklldematerlalet | sine bedemmelser. De
Inddragne EU-retsklldetyper fremg8r af den feigende oversigt over trykt praksis.[26]

Traktatgrundlaget er naevnt af ombudsmanden | FOB 1991.65. Forordninger er inddraget | FOB
2000.142 og FOB 2003.309. Direktiver udger del af ombudsmandens retsgrundlag | FOB
1985,97, 1991.65, FOB 2000.410, FOB 2005.507, FOB 2005.621, FOB 2006.529, FOB
2006.578. Andre EU-retsakter bergres | FOB 1989.148, FOB 1990.58 og FOB 2006.379.

Hvad angdr inddragelse af EF-domstolens praksis har det kun vaeret muligt at identificere godt
en h8ndfuld sager | den naevnte perlode fra 1973 til 2009. 1 FOB 1991.65 henviser
ombudsmanden | sin udtalelse til EF-domstolens praksls om arbejdskraftens frie bevaegelighed |
abstrakt form vla en beskrivelse af denne praksis | EF-Karnov. Henvisninger tit EF-domstolens
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praksis kan desuden ses i FOB 2000.142, FOB 2005.507, FOB 2006.578[27] og
ombudsmandens vejledningssag fra 2008.[28] Den sidstnaevnte sag er ikke trykt endnu, men
det laegges til grund, at den optages i en eller anden form i beretningen for 2008. 1 FOB
2007.289 henviser Justitsministeriet til EF-domstolens afggrelse | sagerne Singh og Akrich, men
ombudsmanden neevner ikke EU-praksis i sin udtalelse. :

5. Grundlaeggende mgnstre i inddragelse og prgvelse af EU-ret

1 forhold til de f8 konkrete sager med EU-retlige aspekter, der ndr frem til en prgvelse hos
ombudsmanden, er der flere gennemgdende menstre. Hvad angdr de indledende stadier i
ombudsmandens behandling af sagen fremg&r det af praksis, at det er kiager, som typisk tager
initiativet til inddragelse af EU-ret, hvortil kommer, at ombudsmanden anmoder den
pdgaeldende myndighed om at udlaagge det naermere indhold af EU-reglerne. I forhold til selve
den juridiske bedemmelse af EU-regler fremgdr det videre af praksis, at ombudsmanden typisk
udviser betydelig tilbageholdenhed og kun sjaeldent formulerer kritik.

5.1. Klager tager initiativet

De fleste ombudsmandssager om EU-ret er klagesager. Det er klager, der ggr opmaerksom pa

EU-regler og tager initiativet til en inddragelse af EU-retskilder. Dette mgnster ses i FOB

1985.97, FOB 1989.148, FOB 1990.58, FOB 2000.142, FOB 2000.410 og FOB 2005.507. Der er

kun meget 3 sager, hvor klager introducerer EU-regler, men hvor ombudsmanden under sagens

oplysning udvider det EU-retlige klagegrundiag. Et eksempel er her FOB 1991.65. Selv om

ombudsmanden bgr tage udgangspunkt i klagers argumentation, pahviler det som naevnt

ombudsmanden at kvalificere den retlige argumentation og f.eks. inddrage EU-ret, hvis klager

kun inddrager mindre dele af EU-reglerne eller slet ikke er opmaarksom pa at have rettigheder ‘
pd dette grundlag. I flere sager fremgar det ikke entydigt af ombudsmandens sagsfremstilling,

hvad klager har anfprt, og det er vanskeligt at drage konklusioner.

Med hensyn til ombudsmandens optagelse af egen drift sager m§ det konstateres, at
ombudsmanden har veaeret sardeles tilbageholdende med at udnytte disse muligheder i forhold
til undersggelse af EU-regler. I trykt praksis over godt 35 3r ses der kun at veere cirka fire
eksempler p8 konkrete egen drift sager med EU-retlige aspekter, nemlig FOB 2006.379, FOB
2006.529, FOB 2007.289 og ombudsmandens vejledningssag. Sagen i FOB 2006.529 vedrgrer
aktindsigt pd det miljgretlige omrade og er rejst af ombudsmanden p3 baggrund af en konkret
klage fra en journalist. 1 vejledningssagen er det faktiske initiativ til sagen ogs3 taget af
journalister. Det er i forleengelse heraf bemaerkelsesvaerdigt, at ombudsmanden aldrig har taget
initiativ til en generel egen drift undersggelse med EU-rettigheder som et gennemg3ende tema.
1 ombudsmandens database omtales én sag i den forbindelse, nemlig FOB 2005.621 om
aktindsigt hos skattemyndigheder, som dog altovervejende vedrgrer forvaltningsiovens og
offentlighedslovens regler. Der er et afsnit p under én side om persondatadirektivet i den godt
100 siders lange rapport, jf. FOB 2005.621 (side 631, hgjre spalte). I perioden efter 1997 ses
der ikke at vaere gennemfgart proaktive screeninger i hverken statsligt, regionalt eller kommunalt
regi med reel inddragelse af EU-rettigheder i undersagelsestemaet. Der fremgdr af
ombudsmandens trykte praksis, at han i denne periode har gennemfgrt 8 egen drift projekter.
(29]

Endelig kan det tilfgjes, at ombudsmanden aldrig ses at have henvendt sig til Folketinget med
hensyn til f.eks. forkert implementering af direktiver i lov og bekendtgarelse, hvad han ellers
efter ombudsmandsloven har saerlige muligheder for. Efter ombudsmandsioven har
ombudsmanden en underretningspligt, hvis han | szerlige tilfelde - typisk via sine konkrete ‘
sager - bliver opmaerksom pd retlige mangler ved gaeldende lov eller administrative
bestemmeilser, jf. lovens § 12. Hvis et direktiv sdiedes er implementeret forkert | dansk lov, og
hvis borgere ikke sikres sine EU-rettigheder, skal ombudsmanden for s vidt tage skridt til
afklaring heraf ved at underrette Folketingets Retsudvalg og det relevante fagudvalg |
Folketinget. De manglende eksempler pd § 12-underretninger i forhold til EU-rettigheder kan
muligvis bero pd, at alle Implementeringslove, som ombudsmanden har veeret | kontakt med,
har vzeret | fuld overensstemmelse med EU-retten. Der kan principielt ogsd veere tale om, at
ombudsmanden simpelthen ikke undersgger spargsmalet om korrekt implementering. Som
naavnt er der gjort plads til (konkrete) sager om »EU-retsakters inkorporering« i det
hovedregister, som findes pa ombudsmandens hjemmeside. Der er indtll videre ingen sager.

5.2. Myndighed udiagger EU-reglerne

Det er et fast indarbejdet led | bdde klagesager og egen drift sager med EU-retlige aspekter, at
ombudsmanden anmoder den relevante myndighed om at ggre rede for EU-retskilderne. Det er
op til myndigheden at udlzegge teksten | farste omgang, jf. FOB 1990.58, FOB 2000.410 og FOB
2003.309. Dette fremgdr klart af de fleste sager, da ombudsmandens sagsfremstilling ofte
omfatter fyldige referater af korrespondancen mellem ombudsmand og myndighed. [ visse sager
har de EU-retlige spargsm3| vaeret inddraget | et foregdende adminlistrativt klageforigb, og
ombudsmanden forholder sig til reglerne pd det grundlag. Selv om der lkke er noget
overraskende |, at ombudsmanden for at overholde kontraktionsprincipper giver myndigheden
mulighed for at fremlaegge sin retsopfatteise, er det dog | EU-retlige sager karakteristisk, at
ombudsmanden meget sjaldent bidrager til en afgraensning af indholdet af den relevante EU-
retlige jus ved f.eks. at udvide eller praecisere kredsen af retskilder. Et sjaeldent eksempel er
FOB 1991.65.

N&r myndigheden har redegjort for sin retsopfattelse, forholder ombudsmanden under selve
provelsen og den endelige juridiske stiilingtagen sig typisk kun til de oplysninger, som stammer
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fra myndigheden. Denne procedure fremgar af FOB 1989.148, FOB 1990.58, FOB 2006.529 og
ombudsmandens vejledingssag. I sidstnavnte anfgrer ombudsmanden udtrykkeligt, at han
gennemgdr udlzendingemyndighedernes retsopfattelse, s3dan som han »ud fra det materialex,
som han har modtaget, har forst3et den.[30] I forlzengelse heraf inddrager ombudsmanden
typisk kun de EU-domme, som klager og/eller myndigheden henviser til. S3dan som de fleste
udtalelser er formuleret, foretager ombudsmanden kun meget sjaldent selvstandige
retskildemaessige undersggelser af EU-retlig praksis af betydning for fortolkning af
retsgrundlaget. Mgnsteret er, at ombudsmanden sidder »pd baghjul« af de EU-retskilder, som
klager og/eller myndighed introducerer og udfolder. Som en undtagelse kan navnes f.eks, FOB
2000.142, hvor ombudsmanden selvstaendigt prever EU-rettigheder.

5.3. Tilbageholdende ombudsmandsprovelse

Det klare menster er, at ombudsmanden ikke alene under sagens oplysning men ogsd selve
bedgmmelsen udviser tilbageholdenhed i forhold til de EU-retlige dele af retsgrundlaget. Der er
dog flere varianter i forhold tit graden af tilbageholdenhed. Det kan generelt fremhaeves, at
advokatreprasentation synes at vaere en faktor af betydning for ombudsmandens behandling af
EU-retlige problemer. I flere trykte sager har klager veeret bist3et af advokat, jf. FOB 1985.97,
FOB 1989.148, FOB 1991.65 og FOB 2000.142. I FOB 2000.410 er klager i forhold til
myndighederne bist8et af Dansk Flytningshjzelp, som muligvis ogsa indgdr i
ombudsmandssagen. I ombudsmandens konkrete vejledningssag fra 2008 (sag 2008-9-3) om
familiesammenfgring med en registreret partner var klager bistdet i forhold til myndighederne af
Kgbenhavns Retshjaelp. N&r klager pa forskellig vis er bistdet af juridisk sagkundskab, synes det
at bevirke en teettere kontrol, jf. f.eks. FOB 1991.65 og FOB 2000.142.

Ombudsmanden har b3de for og efter 1997 bygget sin pravelse af EU-rettigheder p8 forskellige
former for tilbageholdenhed, hvad der fremgar af det faigende. Der er for 1997 flere eksempler
p8 meget eksplicit og principiel tilbageholdenhed. Der er dog ogsd mere komplekse sager, hvor
ombudsmanden typisk rent sprogligt tilkendegiver tilbageholdenhed samtidig med, at han
muligvis gar ind i udvalgte dele af substansen. Dette paradigme ses ogs3 i den mest omtalte
ombudsmandssag i nyere tid, nemlig vejledningssagen fra 2008. Endelig fremgr det af praksis,
at ombudsmanden i enkelte sager foretager fuld provelse af EU-regler.

Ombudsmandens valg af eksplicit tilbageholdenhed lanceres i de indledende almindelige
bemezerkninger i FOB 1981.12, Formuleringerne genfindes naesten ordret i FOB 1385.97.
Endvidere optraader den eksplicitte tilbageholdenhed i FOB 1990.58, hvori ombudsmanden
behandler en klage fra en journalist vedrgrende et afslag fra Direktoratet for Statens Indkeb pd
aktindsigt i et direktivudkast. Klager opndr under sagens behandling aktindsigt i direktivudkastet
direkte fra Kommissionen. I forhold til ombudsmandens undersggelse kommer EF-reglerne ind i
billedet, da de danske myndigheder henviser til EF-retlige tavshedspligtsregler som begrundelse
for afslaget pd aktindsigt. Finansministeriet og Udenrigsministeriet oplyser til brug for
ombudsmandens undersggelse af sagen, at det omhandlede direktivudkast »ifgige
Kommissionens interne regler er undtaget fra offentlighed«. Ombudsmanden beder
myndighederne »om narmere oplysninger vedrgrende de EF-retlige regler eller kutymer om
tavshedspligt | forbindelse med dokumenter som det i sagen foreliggende«. I ombudsmandens
endelige udtalelse anfgrer han fglgende:

»Jeg har ikke fundet anledning til at foretage en neermere undersggelse af det EF-retlige
grundlag ... og laegger i det fglgende til grund, at det pnskede dokument er omfattet af en
tavshedspligtsforskrift | EF.«

Ombudsmanden afgar som konsekvens heraf sagen pd grundlag af regler i den danske
offentlighedslov og fremsaetter i gvrigt ingen kritik | sagen.

Ombudsmanden valger undertiden en mere kompleks form for tilbageholdenhed, idet
ombudsmanden | flere udtalelser udtrykkeligt understreger sin tilbageholdende provelse
samtidig med, at han muligvis bedemmer dele af det EU-retlige retsgrundiag. Denne variant ses
| FOB 1989,148, Sagen vedrgrer en klage fra en ansat | EF, som ggr geeldende, at han ikke af
danske skattemyndigheder kan p8laegges pligt til bunden opsparing. Hans argument er, at hans
skattepligt i Danmark ikke beror p8 dansk skattelovgivning men p& en regel i den til »Traktat
om oprettelse af et falles rid og en faelles kommission for EF« hgrende protokol om EF's
privilegier og immuniteter. Klager gor endvidere galidende, at Landsskatteretten har behandlet
hans sag forkert ved at henvise til sagen til en anden myndighed. Som led | korrespondancen
med ombudsmanden fremsender klager en udtalelse fra sin advokat. I sin udtaleise | sagen
fremsaetter ombudsmanden en vis kritik af Landsskatteretten ved at anfore, at
Landsskatterettens fortolkning Ikke forekommer »helt utvivisom«. S8 langt | udtalelsen kan
ombudsmandens bemarkninger laeses som udtryk for, at han tester udvalgte dele af det EU-
retlige grundlag. Dog titkendegiver han afslutningsvis felgende:

»Skulle Landsskatteretten ... treeffe en afgerelse, som De lkke er enig 1, skal jeg henvise Dem til
eventuelt at indbringe Landsskatterettens afggreise for domstolene ... Ombudsmandsembedet
m3 sdledes efter min opfattelse / almindelighed anses for et mindre egnet forum til afklaring af
tvivissporgsmdl om raekkevidden af EF-retlige regler, fordi det alene er domstolene, som kan
forelaegge sidanne spargsmil for EF-Domstolen til praejudicle! afgerelsen (her fremhaevet). «

Med denne principielle - og helt abstrakte - udtalelse | FOB 1989.148 traekker ombudsmanden
sig ud af prevelsen af EF-retten og giver alts3 udtryk for den grundopfattelse, at tvivisomme
sager om EF-rettigheder harer til | domstolssystemet. Det fremg3r ikke kiart af udtalelsen, hvorl
den EF-retlige tvivl | forhold til reglerne om bunden opsparing bestdr,
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Ombudsmandens anvendelse af en kompleks form for tilbageholdenhed og pravelse kan
endvidere illustreres med FOB 1991.65 vedrgrende familiesammenfgring. En herboende tysk
statsborger og hans danske hustru gnsker at adoptere et 4-8rigt barn fra Columbla. Da parret
f&r afslag fra de danske myndigheder p3 en ansggning om adoption p8 grund af for stor
aldersforskel mellem dem og barnet, vaelger manden at adoptere barnet | Tyskland efter tysk
lovgivning. EF-retten aktualiseres i sagen via reglerne om ophold, som ombudsmanden beder
myndighederne om at forholde sig til. Justitsministeriet argumenterer bl.a. til stotte for afslaget
med henvisning til, at ordre public hensyn i sagen m3 fgre til, at EF-rettens regler om
familiesammenfgring ikke finder anvendelse. Ministeriet ger geeldende, at en udenlandsk
adoptionsbevilling formelt er ugyldig i Danmark efter regler i international privatret.

Ombudsmanden foretager en selvstaendig bedgmmelse af EF-retten og undersgger det
daveerende direktiv om ophzaevelse af rejse- og opholdsbegraensninger for statsborgere i
medlemsstaterne med hensyn til etablering og udveksling af tjenesteydelser. Han konkluderer,
at et adoptivbarn til en borger, der er etableret som selvstaendig erhvervsdrivende i Danmark,
vil have opholdsret i Danmark. Det anfgres herefter af ombudsmanden, at det forekommer ham
»overordentlig tvivisomt«, om der gor sig s8 tungtvejende gensyn til danske nationale
interesser gaeldende, at der kan veere tale, om at den tyske adoption ikke kan tillaagges
retsvirkning i Danmark. S8 langt synes ombudsmanden at g8 ind i provelse af EF-retten. |
umiddelbar forlzengelse heraf udtaler ombudsmanden dog folgende:

»Den omstaendighed at et forhold, hvorover der er indgivet klage til ombudsmanden, helt eller
delvis, direkte eller indirekte, m8 bedgmmes efter EF-retlige regler, afskaerer ikke i sig selv
ombudsmanden fra at tage stilling til det pklagede forhold pd principielt ganske samme méade
som i sager, hvor bedgmmelsesgrundlaget udelukkende er interne danske retsregler. Som
anfert .... finder jeg imidlertid at matte udvise nogen tilbageholdenhed pd dette omrade for s8
vidt ang8r tvivispgrgsmal om reekkevidden af EF-retlige regler. Ombudsmanden har ikke adgang
til at foreleegge sddanne spgrgsmil for De europaeiske Faellesskabers domstol til prajudiciel
afggrelse ... Efter min opfattelse ger dette i almindelighed ombudsmandsinstitutionen til et
mindre egnet forum for afklaring af sddanne tvivisspgrgsmal.«

Med denne accentuering af tilbageholdenhed over for EF-retlige regler synes ombudsmanden at
tage et forbehold over for sin egen prgvelse af EF-reglerne. Uanset at udtalelsen forekommer
provelsesmazessigt veludfoldet, bakker ombudsmanden, i hvert fald rent sprogligt, noget ud fra
den EF-retlige del af sagens jus med disse principielle bemaerkninger. I denne sag har
ombudsmanden som allerede naevnt foretaget en vis undersggelse af EF-praksis pa omridet,
idet ombudsmanden med henvisning til en tidligere udgave af EF-Karnov konstaterer, at
undtagelser til traktatens regler om arbejdskraftens frie bevzaegelighed ifglge EF-domstolen skal
fortolkes snavert.

0gs8 i nyere tid har ombudsmanden tilkendegivet tilbageholdenhed samtidig med, at han har
vurderet dele af EU-retten, jf. FOB 2005.507 og vejledningssagen. I sidstnzevnte betoner
ombudsmanden meget udtrykkeligt felgende synspunkt:

»Min undersggelse omfatter ikke en egentlig stilling til om udlaendingemyndighedernes praksis
vedrarende familiesammenfgring til danske statshorgere p8 grundlag af EU-reglerne om den frie
bevaegelighed generelt er | overensstemmelse med EU-retten. Det ville falde uden for rammerne
af denne undersggelise. Jeg har derfor ikke taget stilling tif om de enkelte betingelser som
gennem perioden har varet stillet for at give familiesammenfgring, er i overensstemmelse med
EU-retten. Jeg vil | relevant omfang forholde mig til disse spergsmal i forbindelse med konkrete
sager om afslag p8 familiesammenfgring.«[31)

Som det ses, er ombudsmandens tilkendegivelse af tilbageholdenhed af en anden art end hans
formuleringer | de tidligere sager. Det er efter 1997 selvsagt heller ikke muligt for
ombudsmanden at opretholde et principielt og refleksmaessigt forbehold over for EU-ret. Det er
dog ikke helt klart, hvad ombudsmandens budskab md antages at vaere | vejledningssagen. Den
citerede passus m8 formentlig laeses som en understregning af, at ombudsmanden | den
generelle sag om vej|edningsp|lgt ikke forholder sig til EU-rettighedernes anvendelse i konkrete
sager. Selv om det er forstaeligt, at ombudsmanden gnsker at forbeholde sig ret til at tage
stilling til konkrete sager, ndr de opstdr, virker det lidt p&faldende, at der er behov for at
eksplicitere dette oplagte udgangspunkt flere gange.[32]

Endelig kan det | denne oversigt naevnes, at der er enkelte eksempler pd fuld
ombudsmandspravelse. Det klareste eksempel er FOB 2000.142. Sagen opstdr, da en britisk
statsborger repraesenteret ved advokat henvender sig til ombudsmanden vedrgrende et afslag
pd hans ansggning om varig opholdstilladelse | Danmark. Klager mister pd grund af sygdom sit
job ag har derfor efter myndighedernes opfatteise lkke krav pd varigt ophold efter dagaeldende
regler | EF/E@S-bekendtgarelsen. Selv om det er kilager, der introducer EU-retskilderne, og
myndighederne, der udlaegger teksten, bedemmer ombudsmanden de relevante EU-retskilder
selvstandigt. Ikke kun retskildernes ordlyd undersgges, men ogsd hvad der ligger bag teksten.
Ombudsmanden inddrager s&ledes en raekke konkrete afgarelser fra EF-domstolens praksls.

I avrigt er FOB 2000.142 et eksempel p3 forelaeggelse af visse EU-retlige spargsmél for EU-
ombudsmanden. Forelaeggelsen synes | sig selv at have hgjnet det pravelsesmaessige nlveau
betydeligt, muligvis fordi ombudsmanden udarbejder et grundigt jurldisk notat til brug for EU-
ombudsmandens behandling af sagen. FOB 2000.142 er den eneste trykte sag, hvor EU-om-
budsmanden inddrages. Dette er noget overraskende, da ombudsmanden | kraft af den formigse
foreleggelsesadgang for EU-ombudsmanden uden starre ressourceforbrug kan styrke b8de
sagens EU-retlige aspekter til gavn for borgerens EU-rettigheder og | samme moment opdyrke
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»in-house« juridisk viden om EU-retstoffet. Rent tidsmazessigt ma forelaaggelsen o0gsé betegnes
som smidig, idet EU-ombudsmandens svar | FOB 2000.142 p& de forelagte EU-retlige spargsmal
tilsendes den danske ombudsmanden inden for 2 m3neder.

Generelt kan det om de potentielle samspilsmuligheder med EU-ombudsmanden indskydes, at
EU-ombudsmanden st&r parat til at yde bistand, men at der ikke er stgrre efterspargsel fra
nationale ombudsmaend. I 2007 modtog EU-ombudsmanden sdledes ét praejudicielt spgrgsmal
fra en national ombudsmand.[33] Til sammenligning har danske domstole og andre
forelaeggelsesberettigede klageinstanser I perioden fra 1997 til og med 2008 udnyttet deres
parallelle mulighed for forelaeggelse for EF-domstolen i 58 sager. En betydelig del af disse sager
er offentligretlige. I forhold til de forskellige domstolsinstanser kan det konkret navnes, at
Hgjesteret siden 1973 har forelagt 22 sager, landsretterne 67 sager og byretterne 15 sager.
Danske byretter har sdledes en hgjere forelaeggelsesfrekvens end ombudsmanden inden for
deres respektive systemer. I gvrigt er danske domstole i relation til forelaeggelser efter
traktatens artikel 234 blevet kritiseres for at vaere for tilbageholdende, selv om det EU-retlige
aktivitetsniveau altsd overgdr ombudsmandens.[34]

5.4, Sj=lden kritik pd grundlag af EU-ret

Hvis en myndighed begdr fejl | sin anvendelse og/eller fortolkning af EU-rettigheder, opstar
spgrgsmalet om virkningen af dette under ombudsmandsprgvelsen. Selv om ombudsmanden
formelt set »kun« kan fremsaette retligt uforbindende henstillinger og udtale kritik, jf.
ombudsmandsioven § 22, er der i praksis ikke tvivl om, at en velformidlet kritik kan have
normerende effekt p3 bdde den konkrete myndighed | sagen og myndigheder generelt. P3 dette
punkt er det generelle billede allerede pd grund af de meget f& sager med EU-retlige aspekter
selvsagt, at EU-rettigheder kun yderst sjeeldent udger et kritikgrundlag. I flere af de trykte
sager fremsatter ombudsmanden ingen eksplicit kritik, jf. FOB 1990.58, FOB 2000.410 og FOB
2006.507. Det kan dog som fglge af ombudsmandens delvise tilbageholdenhed i visse sager
veere vanskeligt at fasts!3, om ombudsmanden er kritisk, jf. f.eks. FOB 1989.148.

Der er enkelte undtagelser til det generelle mgnster. I FOB 2005.578 henstiller ombudsmanden i
sag om en kommunes fortolkning af virksomhedsoverdragelsesloven, at klager bevilges fri
proces.[35] Herudover er det karakteristisk, at det helt overvejende er det udlzendingeretlige
omrade, som har affadt kritik pd EU-retligt grundlag. I FOB 1991.65 fremsastter ombudsmanden
klar kritik i en forelgbig udtalelse (»overordentlig tvivisomt«), hvad udleendingemyndigheden
tager til efterretning. I FOB 2007.289 skriver ombudsmanden, at manglende offentligggrelse af
praksisendringer via myndighedernes netportal var »beklagelig«. I FOB 2000.142 anfgrer
ombudsmanden i sin forelgbige udtalelse, at udieendingemyndighedernes anvendelse af EU-
rettigheder om familiesammenfgring bygger pd en »forkert retsopfattelse«. Han henstiller til
genoptagelse af sagen, hvad myndigheder hurtigt retter ind efter. Denne sag er s3 vidt ses det
eneste trykte eksempel i lgbet af godt 35 3r, hvor udtrykket sforkert retsopfattelse« anvendes
af ombudsmanden | forhold til EU-regler.

Endelig er ombudsmandens udtalelse i vejledningssagen vaerd at fremhaeve. Selv om den i vidt
omfang er bedgmt ud fra danske forvaltningsprocessuelle regler om vejledningspligt,
undersgger og vurderer ombudsmanden ogsd visse EU-retlige og materielle forhold.
Ombudsmanden fremszetter endvidere kritiske bemaerkninger pa i alt fem punkter. Kritikken er
moderat, dog pd nogle punkter mild. Ombudsmanden fremhaever gentagne gange, at
myndighederne beklager forlgbet, og der er naeppe tvivl om, at disse »tilst3elser« er blevet
tillagt vaegt som formildende omstzendighed. Det kan ogs8 bemzerkes, at ombudsmanden som
udgangspunkt fastsl3r, at det er hans generelle indtryk, at udieendingemyndighederne er
opmaerksomme pd de rettigheder om familiesammenfaring tit danske statsborgere, som falger
af EU-retten.

Fra den omfattende skriftlige redeggrelse | sagen kan det endvidere traekkes frem, at
myndighederne efter ombudsmandens opfattelse har valgt en »restriktiv forstdelse« af de
rettigheder, som tilkommer familiemedlemmer til danske statsborgere, der har udnyttet EU-
regler om arbejdskraftens frie bevaegelighed. I den forbindelse er det efter hans umiddelbare
opfattelse »uheldigt«, at praksls har vaeret svingende. Som kommentar kan det siges, at dette
er en mild kritlk. Det er tankeveekkende, at ombudsmanden ikke anser myndighedernes
svingende praksis | forhold til EU-reglerne for at vaere et klart kritisabelt forhold. 1 forhold til
det narmere indhold | myndighedernes vejledningspligt udtaler ombudsmanden, at han er enig
med Integrationsministeriet i:

»... at myndighederne er forpligtet til at sikre, at offentliggjort information er lettilgaangelig,
korrekt og tlistraekkeligt detaljeret til, at den enkelte borger kan f§ kendskab til de muligheder,
som er relevante for vedkommende. «[36)

Ombudsmandens konkluslon er her, at Informationerne p8 udlandingemyndighedernes
hjemmeslde pd en raekke punkter har vaeret »utilstraekkellge« og »misvisende«. Det er »| strid
med god forvaltningsskik« og »meget beklageligt«. I den forbindelse kan det som kommentar
indfajes, at ombudsmanden nedtoner dele af sin kritik fra en forelpbig redeggarelse.[37] I farste
omgang anvender ombudsmanden udtrykket »vildledende« information, som antyder en
egentllg hensigt til at vildlede borgerne om deres EU-rettigheder, hvad der | givet fald ville veere
en h8rd kritlk. Ombudsmanden korrigerer efter diskussion med myndighederne sit ordvalg tii
det citerede smisvisende«. Ombudsmandens endelige kritik er her middelhdrd.

Som afsluttende kommentar til ombudsmandens udtalelse kan det fremdrages, at
ombudsmanden ikke konkluderer, at myndighedernes fortolkning af EU-reglerne har vaeret
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»forkert« eller »mangelfuld«. Hans konklusion er, at der er tale om en »restriktiv« fortolkning.
Denne bedgmmelse skal muligvis forstds som udtryk for, at myndighedernes fortolkning af EU-
reglerne om familiesammenfaring efter ombudsmandens opfattelse for s vidt er lovlig men -
inden for denne ramme - dog »restriktiv«, I lyset af ombudsmandens omfattende redeggrelser i
sagen m3 det siges, at ombudsmanden drager ret beherskede konklusioner | forhold til EU-
reglerne. I 2009 har ombudsmanden dog udtalt, at myndighederne har pligt til at genoptage
sager, der er afgjort pd grundlag af en restriktiv fortolkning.[38]

6. Ombudsmandens bidrag til teoretisk fagudvikling

Det var grundtraek af ombudsmandens praksis. Blikket vendes nu mod ombudsmandens teori.
Hvis det - hypotetisk - antages, at ombudsmandens tilbageholdenhed over for EU-ret skyldes,
at han ikke mener at have egnede sager om EU-rettigheder, har ombudsmanden et godt
grundlag for at udfolde EU-retten inden for rammerne af sin ~ i forhold til iseer dansk
forvaltningsproces ~ veludviklede teoriproduktion. Ombudsmandens litteraere produktion giver
uanset et stgrre eller mindre antal EU-sager et selvstzendigt grundlag for en intellektuel
bearbejdelse af EU-rettigheder inden for de offentlige retsomr8der, som ombudsmanden er
kompetent over for. Denne mulighed har domstolene ikke pd tilsvarende vis, da de beskeeftiger
sig med hele retssystemet og alene af den grund ikke har samme adgang til at ggre sin praksis
til genstand for en parallel teoretisk bearbejdelse. Det er et karakteristisk traek for den danske
ombudsmand, at han i sager om danske retskilder ofte henviser til sin egen teori, og at der
sdledes sker en vekselvirkning mellem ombudsmandens teori og praksis.[39]

Generelt er det dog tankevaekkende, at ombudsmandens teoretiske bidrag stort set ikke
indeholder refleksioner om EU-rettens betydning i forvaltningsretlige sammenhange. I det
forvaltningsretlige hovedvzaerk »Forvaltningsret« fra 2002 kan der kun identificeres en rakke
summariske omtaler af EU-ret, typisk i fremstillingens forskellige indledende afsnit. Det anfares
eksempelvis — uden konkretisering af nogen art - at en myndighed som led i udfyldning eller
fortolkning af et retligt spargsmal skal inddrage bl.a. »EU-retsakter mv. og EU-domme«.[40] 1
forhold til den narmere gennemgang af forvaltningsretlige regler og principper kan man som
leeser finde en raekke enkeltstdende bemaerkninger om EU-ret som f.eks. én side om EU-rettens
forbud mod diskrimination pd bl.a. arbejdsmarkedet.[41] Samlet udger de EU-retlige dele af
teksten cirka 10 sider, hvis afsnit i petit medtzelles, hvad der skal ses i forhold til, at der er tale
om en fremstilling p& godt 1100 sider.

Der synes at veere et vist paradoks i, at ombudsmanden i forordet til »Forvaltningsret« betoner,
at bogen indgér »i den mere generelle vejledning om forvaltningsretlige spgrgsmal der er et
vigtigt led i embedets funktioner«, og at bogen i sit indhold reelt ikke inddrager borgeres EU-
rettigheder. Det er | den forbindelse ogsa lidt kurigst, at ombudsmanden i en raekke af sine
konkrete sager fokuserer pd netop myndigheders pligt til vejledning om borgeres EU-
rettigheder,[42] men at ombudsmanden ikke selv synes at prioritere en s3dan
vejledningsindsats i en ellers fyldig teori. N&r ombudsmanden ikke selv vejleder om EU-regler,
kan man ddrligt forvente, at ombudsmanden formulerer hdrd kritik af mangelfuld vejledning fra
myndighedsside.

Et grundsynspunkt i ombudsmandens »Forvaltningsret« er, at EU-ret farst og fremmest antages
at have betydning for de specielle forvaitningsomrider, og modsaetningsvis ikke for den
almindelige forvaltningsret.[43] Selv om begrebet almindelig forvaltningsret er et rent teoretisk
begreb med en historisk forklaring, har ombudsmanden i bdde teori og praksis valgt at traekke
betydelige veksler pd begrebet. Uanset at ombudsmandspregvelsen rent praktisk aitid tager
udgangspunkt i de specielie rets- og lovomr8der som f.eks. det arbejdsretlige, socialretlige,
miljgretlige og udlzendingeretiige omrdde, er ombudsmandens begrebsmaessigt helt overvejende
orienteret mod den almindelige forvaltningsret. 1 forhold til en teoretisk bearbejdelse af EU-ret
synes praeferencen for almindelig forvaltningsret i ombudsmandens retskildemaessige logik at
legitimere et fravalg af de specielle discipliner og tilhgrende specielle EU-retskilder.[44] Denne
grundizggende reservation over for EU-ret er muligvis en af forklaringerne p8, at
ombudsmanden ogs3 | praksls sjseldent inddrager EU-rettigheder.

7. Forklaringer pA ombudsmandens tilbageholdenhed

Generelt er der en vifte af mulige forklaringer til ombudsmandens tilbageholdenhed over for EU-
rettigheder. Ud fra en umiddelbar betragtning kan en forklaring veere, at ombudsmandens
bedgmmelser indtl for nylig har vaeret praeget af et element af tilfeeldighed. Det er | hvert fald
vanskeligt ud fra praksis at se en »rad trid« rent normativt | EU-retlige sager. Umlddelbart er
den eneste »trdd«, at ombudsmanden primaert har fokus p& EU-ret i udlzendingeretlige sager.
Mange trykte og utrykte sager vedrgrer dette omrdde, og de grundigste og mest kritiske
udtalelser har vaeret adresseret mod dette udsnit af et ellers omfattende myndighedssystem.
Selv om det vil vaere for firkantet at konkludere, at det kun er udlandingemyndigheder, som |
ombudsmandens gjne har pligt til at inddrage borgeres EU-rettigheder, kan dette - | mangel af
en veludviklet praksis pd andre omrider ~ vaere et utilsigtet signal.

P4 et helt principlelt plan er der grund til at knytte en raekke kommentarer tif ombudsmandens
gentagne henvlisninger tit manglende adgang til at forelaegge praejudicielle spargsmél for EF-
domstolen. Denne begrundelse for tilbageholdenhed er - og har aitid vaeret ~ diskutabel. En
logisk konsekvens af ombudsmandens synspunkt er, at myndigheder ogs8 vll kunne henvise til
manglende forelaeggelsesadgang som standardbegrundelse for et reelt fravalg af EU-rettigheder.
Selv om visse store danske rekursinstanser anses for forelaeggelsesberettigede efter artikel 234,
er langt hovedparten af myndigheder | stat og kommune - pd helt samme mide som
ombudsmanden - afskdret fra at forelaegge spargsmail for EF-domstolen. Det betyder dog ikke,
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at EU-rettigheder ikke indg&r i gaeldende ret for disse myndigheder.

Ombudsmanden synes i perioden efter 1997 muligvis at have blgdt sit synspunkt en anelse op, i
hvert fald rent sprogligt. Der tasnkes her pd den sammenfatning af ombudsmandspraksis, som
findes | den kommenterede ombudsmandslov fra 1999. Dette vaerk er skrevet af ledende
medarbejdere ved Institutionen og har en officigs karakter i forhold til ombudsmandens
fortolkning af sit eget retsgrundlag. For sd vidt angdr spgrgsmalet om ombudsmandens
inddragelse af EU-ret i bedgmmelsesgrundiaget anfarer forfatterne fgigende:

»EU-retten .. har .. egne retshdndhavende organer som principielt har den endelige afggrelse
vedrgrende anvendelse af disse retsregler. Den fortotkningsstil der anvendes ved disse organer
- isar af EU-domstolene ... ggr det vanskeligt at drage sikre retlige konsekvenser af dommene
og vanskeligt at forudse deres stillingtagen til endnu ikke afgjorte retlige problemer, Derfor - og
da ombudsmanden ikke kan foreleegge EF-domstolen praejudicielle spargsmai ... m3 det
forventes at ombudsmandens stillingtagen til spargsmal, der bygger p3 denne del af
retssystemet, vil vaere mere forsigtig og tilbageholdende end ved anvendelsen af rent nationale
regler. Denne tendens kan dog kun forventes hvor EU-retten ... har et tvivisomt og vafklaret
indhold« (her fremhaevet).[45]

Udgangspunktet er aits3 fortsat en principiel henvisning til EF-domstolens rofle i

provelsessystemet, herunder det traditionelle synspunkt om manglende forelasggelsesadgang.

Dette modificeres dog - til sidst -~ af den fremhaavede udtalelse. Selv om ombudsmandens

tilbageholdenhed siden de oprindelige bemaerkninger herom i FOB 1981.12 har veeret

begraenset til »tvivisomme« EU-retlige spargsmadi, er dette muligvis trukket lidt klarere frem i

lovkommentaren. Det er dog bemaerkelsesvaerdigt, at forfatterne har valgt helt at udelade de
. bemaerkninger om EU-ret, som fremsaettes i ombudsmandsbetaenkningen fra 1994.

Med hensyn til tilbageholdenhed i »tvivisomme« spgrgsmal kan det som kommentar anfgres, at
det er klart, at der kan veaere konkrete tilfaelde, hvor en vis prevelsesmaessig forsigtighed fra
ombudsmandens side er materielt begrundet rent EU-retligt. En sdan konkret tilbageholdenhed
md dog selvsagt forudseette, at ombudsmanden foretager en selvstaendig underspgelse af de
relevante retskilder, herunder EF-domstolens praksis. Det er ellers ikke muligt at vurdere
indholdsmaessigt, om EU-reglerne har et »tvivisomt og uafklaret indhold«. Det er dog et klart
menster i praksis, at institutionen kun meget sjeeldent begiver sig ud | en underspgelse af og
refleksion over EF-domstolens praksis, hvad der er noget tankevakkende. P§ den baggrund er
det derfor et mere 3bent spgrgsmal, om den faktiske pragvelise, som kan ses i
ombudsmandspraksis efter 1997, reelt afspejler en generel nyorientering, eller om
ombudsmandens traditionelle tilbageholdenhed i vidt omfang er opretholdt. Det kan til
sammenligning naevnes, at ombudsmandens inddragelse af borgeres menneskerettigheder efter
EMRK er blevet karakteriseret som tilbageholdende, uanset at konventionen blev inkorporeret i
dansk ret i 1992. Det er bievet fremfart, at hverken EMRK eller domspraksis fra EMD reelt
indgdr som del af ombudsmandens prgvelsesgrundlag og grundtankning.[46]

En anden forklaring p3 tilbageholdenheden knytter sig til ombudsmandens faglige kompetencer i
forhold til EU-ret. I betaenkningen fra 1994 omtales dette spgrgsml eksplicit, og den tidligere
citerede passus synes at antyde, at ombudsmandsinstitutionen i udvalgets gjne ikke har veaeret i
stand til at udvikle forngden sagkundskab pd det EU-retlige omrdde. Hvis dette laegges til grund,
kan ombudsmandens valg af tilbageholdenhed over for EU-ret | bdde ombudsmandens praksis l
og teori reelt bunde i frygten for at blive medt med faglig kritik fra EU-retligt sagkyndige. Den
lidt tvetydige markering af tilbageholdenhed, som optreeder i flere sager, jf. FOB 1989.148, FOB
1991.65 og til dels ogsa ombudsmandens vejledning, kan i forlaengelse heraf afspejle et - mere
strategisk - anske om at gardere sig mod efterfgigende kritik. Ved at signalere tilbageholdenhed
over for EU-ret afskaarmer ombudsmanden sig mod en kritik af, at han er upreecis eller ukorrekt
| fortolkningen af EU-regler. Det er omvendt 0gsd vanskeligt at kritisere ham for at g& uden EU-
retten, hvis han dog bedgmmer udvalgte dele.

I relation til ombudsmandens faglige kompetencer er der | dag grund til at nuancere billedet,
idet det er velkendt, at ombudsmanden rader over et stort og dygtigt juridisk personale. Det har
formodningen | mod sig, at der ikke skulle veere viden om EU-rettigheder blandt de mange
jurister. Det kan | gvrigt her indskydes, at ombudsmanden har flere juridiske medarbejdere end
f.eks. Hajesteret. P& grund af den traditionelle reservation over for EU-ret er der dog muligvis
skabt og opretholdt en grundlaaggende kultur, hvor danske retskilder har den hajeste prestige
Internt | ombudsmandsinstitutionens hlerarki. Hvis dette er tilfldet, vil det selvsagt kunne
laegge en deemper pd medarbejderes incitament til at udfolde deres EU-retlige kompetencer.

1 forlengelse heraf kan det endelig fremhaeves, at ombudsmandens tilbageholdenhed over for
EU-ret kan ses som et led | et gennemgdende retskildemaessigt mgnster, Ombudsmanden har
sdledes helt generelt modstand overfor at bevaege sig vaek fra navnlig forvaltningsloven og
offentlighedsloven, som udgar grundpillerne | ombudsmandens opfattelse af den almindelige
forvaltningsret. Det er blevet sagt, at disse natlonale lovkomplekser repraesenterer »den sikre
verden« for ombudsmanden.{47] Selv om begge love Indiskutabelt er vigtige, synes de ogs3
efter min opfattelse at blive anvendt og fortolket | ombudsmandspraksis ud fra et slags internt
forrangs-princip med den konsekvens, at alle andre retskilder f&r status som underordnede og
accessoriske. Der er Ingen aekvivalens. Et praegnant eksempel er ombudsmandens anvendelse
og fortolkning af forvaltningsioven | personalesager, hvor ombudsmanden ogs har tendens til
at marginalisere de gvrige relevante retskilder, P§ dette omrdde har Hgjesteret dog tilsidesat
ombudsmandens snaevre retsklldemaessige tilgang. Det er sket | en raekke markante domme om
fortolkningen af forvaltningslovens afgerelsesbegreb, hvori der anlegges en mere arbejdsretlig
og helhedsorienteret model, jf. U 2005.616 H og U 2005.622 om forligsmaessig afskedigeise og
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U 2005.2111 H om tildeling af lokallgn.[48] Disse hgjesteretsdomme fremtraeder ikke kun om
konkrete underkendelser af ombudsmandspraksis, jf. FOB 1998.491 og FOB 1998.139, men
ogsd som afstandtagen til ombudsmandens grundlzeggende koncept. Ombudsmanden stdr i
praksis sdledes ret alene med sin relative lukkethed over for andre regler end de helt
traditionelle dele af dansk forvaltningsproces.

8. Konklusioner og fremtidsperspektiver

P8 grundlag af en reekke underspgelser konstateres det i artiklen, at borgeres EU-rettigheder
kun sjaldent indgdr i ombudsmandens retlige optik. Dette faenomen kan iagttages over en bred
front. Der er en yderst begraenset sagsmaengde, hvortil kommer, at ombudsmanden b3de far og
efter 1997 typisk udviser tilbageholdenhed i de f8 sager, der ggres til genstand for provelse.
Tilbageholdenheden manifesterer sig endvidere i ombudsmandens beherskede udnyttelse af sine
proaktive befgjelser i forhold til pravelse af borgeres EU-rettigheder. Endelig kan det
konstateres, at EU-retten er tildelt en helt perifer rolle i ombudsmandens ellers fyidige teori.

Konklusionen er, at der er behov for en grundlaeggende nyorientering i ombudsmandspraksis.
Det m3 fastholdes, at ombudsmanden efter EU-retten og ombudsmandsloven skal inddrage og
bedgmme borgernes rettigheder, uanset om de hviler pa EU-ret eller dansk ret. Hvis
ombudsmanden ikke inddrager EU-ret, vil det svaekke ombudsmandens omdsmme blandt
borgere generelt. Det er vigtigt, at borgere fortsat har en grundopfattelse af ombudsmanden
som en central og relevant provelsesinstans. Hvis borgere m3 forstd ombudsmandens praksis
sdledes, at de generelt ikke kan fa en reel stillingtagen til deres EU-rettigheder i dette forum, vil
de orientere sig mod andre provelsesinstanser, som er gearet til at forholde sig aktivt og
substantielt til den stigende betydning af rettigheder p& EU-retligt grundlag. Hertil kommer, at
man kan stille spergsmalstegn ved, om ombudsmanden bedgmmer gaeldende ret, hvis EU-
retten konsekvent nedtones eller fravaelges. I forhold til domstolenes forvaitningssager er
perspektivet, at domstolene med inddragelse af EU-rettigheder anvender et principielt andet
bedgmmeisesgrundlag end ombudsmanden. Det er en problematisk udvikling.

Det er derfor - og af alle grunde - gnskeligt, at ombudsmandsinstitutionen udvikler sig i takt
med udviklingen af de rettigheder, som institutionen har til opgave at vaerne om. 1
vejledningssagen i 2008 har Folketingets Ombudsmand muligvis taget et farste skridt i retning
af en mere selvstandig prgvelse af EU-rettigheder, hvad der i givet fald er en ngdvendig
styrkelse af bdde borgernes EU-rettigheder og ombudsmandsinstitutionen selv.
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