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Inddragelse af EU-rettigheder

Af: Michael Getze

Da EU-ret er gzstdende ret, og da borgeres rettigheder prioriteres hgit 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 pa mange mader udviser tilbageholdenhed
over for den del af geaeldende ret, som har grundlag i EU-ret.

1. EU-rettigheders stigende betydning for bdrgere

Det er velkendt, at EU-ret er del af gzeldende dansk ret, Dele af traktaten og iseer den
sekundaere EU-ret har desuden stor betydning for dansk ret, og mange EU-retskilder er
umiddelbart anvendelige. Hertit 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 mé dog reelt antages at vaere starre pé
grund af ikke mindst den retsudvikling, der foregdr ved EF-domstolen.

Ogsa p& det forvattningsretlige omride har EU-retten stigende betydning. EF-domstolens meget
omtalte presjudicielle afgerelse i sagen Metock fra 2008 om borgeres ret til familiesammenfpring
p8 grundlag af EU-regler om fri bevaegelighed har aktualiseret spergsmalet om borgeres EU-
rettigheder over for danske myndigheder. En vigtig delproblemstilling i den forbindelse er
spergsmalet om EU-rettens betydning for den forvaltningskontrol, som udgves af den danske
ombudsmand. Folketingets Ombudsmand var selv en aktar i den retlige afklaring af
konsekvenserne af Metock-sagen i relation til danske udleendingemyndigheders pligt til at
vejlede borgere om EU-rettigheder, og ombudsmandens udtalelse i sagen er reelt den farste
stgrre ombudsmandssag om EU-ret.[2)

Ombudsmandens varetagelse af El)-rettigheder er herudover et principielt spgrgsmaél, og der er
ikke tvivl om, at EU-retten er en grundlzeggende udfordring for ikke kun danske myndigheder,
men ogs3 for ombudsmanden.[3] Sigtet | denne artikel er | det Iys at belyse
ombudsmandsinstitutionens inddragelse af EU-rettighederne. Til trods for en forventning om
aktiv inddragelse og fuld prevelse af EU-ret - navnlig efter a2ndringen af ombudsmandsloven |
1997 - er det dog artiklens konklusion, at der kun er meget f& ombudsmandssager med aktiv
inddragelse af EU-rettigheder, og at ombudsmanden pd mange méader har udvist
tilbageholdenhed over for den del af gaaldende ret, der har grundlag i EU-ret.

Artiklen indledes med et afsnit om rettighedstzenkning (afsnit 2), hvorpd falger en beskriveise af
ombudsmandsiovens regler af betydning for prgvelsen af EU-regler (afsnit 3), Ombudsmandens
praksis med EU-retlige aspekter belyses herefter i to afsnit, nemlig en generel karakteristik af
sagerne (afsnit 4) og en analyse af grundlzeggende menstre | pravelsen (afsnit 5). Herefter
belyses EU-rettens position | ombudsmandens teoriproduktion (afsnit 6) Artiklen indeholder
afstutningsvis en generel diskussion af, hvad der matte veere forklaringerne bag
ombudsmandens begraensede prgvelse af borgeres EU-rettigheder (afsnit 7). Det skal naevnes,
at sigtet | artiklen er at belyse principielle mgnstre i ombudsmandens pravelse og ikke at tage
stilling t! ombudsmandens konkrete afvejning | de enkelte udtaletser.

Rent metodisk kan det om undersggelsen siges, at den omfatter ombudsmandsudtatelser fra
1973, 8ret for Danmarks titreeden til EF/EU, til og med farste halvdel af 2009. Analysen bygger
pd bdde trykte og utrykte ombudsmandssager. Denne artikel er primzert orlenteret mod trykt
praksis, som er udvalgt af ombudsmanden selv, og som derfor m3 antages at veere af stgrst og
mest principiel Interesse. Utrykt praksis inddrages herudover | det omfang, at den zendrer det
generelle billede, som kan udledes af trykt praksis. Det fglgende fokuserer pd ombudsmandens
eksplicitte anvendelse af EU-ret og omfatter ikke en nasrmere stillingtagen til, om
ombudsmandens har fravalgt EU-regler, hver de burde veere Inddraget. Selv om det sidste ogsa
er et vigtigt spergsmél, falder det uden for rammerne af denne artikel,

2. Rettighedstaankning som pejlemasrke

I forhold ti! ombudsmandens traditionelle betoning af borgeres rettigheder kan det som
udgangspunkt fremhaeves, at ogs8 EF-domstolen | hgj grad anleegger et rettighedsfokus og er
orlenteret mod en rettighedsbaseret beskyttelse af borgere.[4] Matock-dommen fra 2008 er en
klar reflekslon af denne udvikling. I det abstrakte udgangspunkt er ombudsmandens og EF-
domstolens ideologiske »projekte sBledes | vidt omfang beslagtede, idet grundizggende
rettigheder og rettighedstankning er gennemg8ende pejlemaerker, Det m& alene af den grund
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ogsa forventes, at ombudsmanden anser EU-rettigheder som vaesentlige dele af sit
prevelsesmaessige retskildegrundlag. Hertil kommer, at EU siden 1995 har haft sin egen
ombudsmand som selvstzendigt udtryk for en opprioritering af et rettighedsfokus.[5] Den
europasiske ombudsmand lsegger stor vaegt pd borgeres grundlaeggende rettigheder i forhold til
EU’s institutioner og har bidraget aktivt inden for EU til en synilgggrelse og udvikling af
borgerens ret til god forvaitning.[6] I de danske sager om EU-ret har den danske ombudsmand
adgang til at forelaegge sporgsmal for EU's ombudsmand, hvad der ogs3 ma formodes at styrke
grundlaget for ombudsmandens Inddragelse af EU-regler,

Da den danske ombudsmand set | forhold til andre ombudsmaend inden. for EU har en unik
central position i dansk forvaitningsret, er der nappe tvivi om, at ombudsmandens
fortolkningskultur &r med til at preege fortolkningskulturen i forvaltningssystemet generelt.
Myndigheder tager selvsagt pejling af ombudsmandens praksis og navnlig af, hvilke retlige
spargsmal inden for det offentligretiige omrdde, der pddemmes og | givet fald medes med kritik
af ombudsmanden, Hvis ombudsmanden sdledes inddrager EU-rettigheder konsekvent og aktivt,
vil det generelt kunne have en afsmittende effekt pa de retsundergivne myndigheder. Det
gzlder bdde den myndighed, som ombudsmanden | den konkrete sag har med at ggre, og
andre myndigheder. Omvendt vil en sporadisk og passiv ombudsmandsinddragelse af EU-
retskilder kunne bevirke en lignende myndighedsadfaerd.

3. Ombudsmandsretlige udgangspunkter

Bade EU-retten og ombudsmandsloven stiller krav til ombudsmanden om prevelse af borgeres
EU-rettigheder. Efter EU-retten er det velkendt, at der gaelder et retsprincip om, at borgeres EU-
rettigheder og »rent« nationale rettigheder skal sikres beskyttelse p& samme niveau. Det falger
sdledes af skvivalensprincippet, at ombudsmanden - og andre danske myndigheder - er
forpligtet til at fera en mindst lige s3 intensiv kontrol med og hdndhaavelse af EU-rettigheder
som med danske rettigheder.[7] Der kan ikke under ombudsmandens provelse af borgeres
rettigheder ske forskelsbehandling mellem rettigheder p8 grundlag af rettighedernes grundlag.
fkvivalensprincippet har allerede p3 et tidligt tidspunkt afsk&ret ombudsmanden fra at give en
ringere retsbeskytteise af EU-regler end af »rent« danske regler,

Det fglger endvidere udtrykkeligt af ombudsmandsloven, at ombudsmanden i sin
myndighedskontrol skal bedgmme gaeldende ret, if. lovens § 21.[8] Det er i den sammenhaeng
haevet over enhver tvivl, at EU-retten er en del af gaeldende ret. Lovens udgangspunkt skal
sammenholdes med, at en stor de) af de konkrete retsomrider, som ombudsmanden foretager
juridiske eftersyn af, i stgrre eller mindre grad er EU-regulerede som f.eks. socialret,
diskriminationsret, sundhedsret, miljoret, anszettelsesret og udlzendingeret. I forhold til
myndighedstyper er det ligeledes klart efter ombudsmandsloven, at ombudsmanden ikke skal
differentiere i inddragelsen og pr@velsen af borgeres EU-rettigheder i forhold til f.eks. de
statslige og kommunale dele af den offentlige forvaltning, jf. lovens § 7, stk. 1.

3.1. Ombudsmandsbetankningen

Hertil kommer, at ombudsmandsioven hviler pd en udtrykkelig forudszetning om fuld
ombudsmandspigvelse af EU-ret. I ombudsmandsbetaenkningen fra 1994[9] fremszetter
udvalget flere interessante bemszerkninger om EU-retten og forholder sig dermed direkte til et
notat fra ombudsmanden om centrale spergsmal i ombudsmandspravelsen.[10] I notatet skriver
ormbudsmanden | forhold til EF/EU-ret i principlelle vendinger, at institutionen m§ udvise
tilbageholdenhed over for EF-regler, og at ombudsmanden ma anses for et mindre egnet forum
for afklaring af tvivisspgrgsmal om EU-ret. Det begrundes iszr med, at ombudsmanden ikke har
adgang til at forelaegge praejudicielle spprgsmél for EF-domstoten.[11] P4 denne baggrund - og
formentlig som en direkte kommentar til ombudsmandens synspunkt i det underliggende notat
- udtaler udvalget folgende:

»EF/EU-retlige reglers betydning for danske forvaltningsorganer har ... fiet et sddant omfang, at
ombudsmandens standpunkt fra 1981 ikke kan opretholdes. Hvis ombudsmanden fortsat skal
kunne kontroliere danske forvaltningsorganers retsanvendelse, mi EU-retlige regler inddrages i
ombudsmandens bedgmmelsesgrundlag ... Efter udvalgets opfattelse bpr
ombudsmandsinstitutionens anvendelse af EU-retten tilretteleagges sdledes: Hvis et EU-retligt
spgrgsmdl, der er afggrende for ombudsmandens stillingtagen i en sag, som er under
behandling hos embudsmanden, samtidig er under behandling hos en af fllesskabsdomstolene,
ber ombudsmanden undlade at behandle sagen eller | det mindste udsaatte sin stillingtagen til
vedkommende domstol har talt ... 1 alle andre tilfss/de bgr EU-retten simpelt hen inddrages i
ombudsmandens bedgmmelsesgrundlag | sager, hvor EU-retlige regler - herunder EU-
domstolenas domme - har betydning. Falgen vil blive, at ombudsmandens medarbejdere m8
kende tit 0g kunne anvende Etl-retlige regler. At tale om, at det betyder, at der skal knyttes
saerlig EU-retllg ekspertise til ombudsmandsinstitutionen, er dog naeppe retsvisende. P3 de
retsomrider, hvor EU-regler har stgrst betydning, er der allerede | dag tale om en sddan
sammenvaavning af EU-retlige og danske regler, at gzeldende ret lkke kan bedgmmes
fyldestgerende alene ogsd pd et af disse grundiag. Og medmindre Danmark fortader EV, vil
denne udvikling fortseette (her fremhaevet).«[12]

Disse udtalelser er bemaerkelsesvaerdigt kiare, I forhold til den altdominerende normalsituation |
ombudsmandspraksis, hvor der Ikke er fare for prgvelsesmaesslg kollislon med verserende sager
hos EF-domstolen, fastsidr udvalget aits8, at ombudsmanden skal Inddrage Et-ret | afle sager,
hvor EU-regler har betydning. Det md ogsd fremhaeves, at udvalget ikke hanviser ti)
ombudsmandens manglende foreleeggelsesadgang for EF-domstolen som en faktor af betydning
for provelsen. Da ombudsmandsbetzenkningen ligger til grund for Folketingets vedtagelse 1996
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af ombudsmandsloven, har lovgiver altsa forudsat, at disse udtalelser er udgangspunktet for
den faktiske ombudsmandspravelse af EU-ret siden 1997. Folketinget har i gvrigt i for8ret 2009
vedtaget en raekke zendringer til ombudsmandsloven, uden at det dog bergrer spargsmilet om
inddragelse af EU-ret.[13]

3.2, Ombudsmandens pfﬂvelsesmaessige autonomi

I titlaeg til det retlige udgangspunkt i ombudsmandslovens § 21 kommer, at ombudsmanden
rent praktisk er udstyret med en vifte - gode - muligheder for at efterpreve myndigheders
overholdelse af EU-rettigheder og p8 grundlag heraf for at bidrage til sikring og udvikling af
borgeres EU-rettigheder. Heit grundleeggende nyder ombudsmanden stor autonomi og
formlgshed i sin prgvelse, hvad der dels giver sig udslag i en vid og skensmaessig adgang til at
vaelge de klager, der skal optages til realitetsbehandling, og dels i flere egen drift befgjelser,

Det fglger sdledes af ombudsmandsloven, at det er op til ombudsmanden at afggre, om en klage
giver tilstraekkelig anledning til undersggelse, jf. lovens § 16, stk. 1. Ombudsmanden kan p§
dette grundlag i vidt omfang styre og pavirke sin egen sagsmaengde ved f.eks. at opprioritere
kiagesager med EU-retlige aspekter, hvis der er et behov for det. I forhold til klagesager skal
det erindres, at der ikke geelder et forhandlingsprincip | ombudsmandspravelsen, og at
ombudsmanden med andre ord ikke er bundet af klagers fastizeggelse 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 igangszette 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 sidanne proaktive instrumenter en
klar prevelsesmaessig saerstilling i forhold til f.eks. domstolene, Ombudsmanden skal ikke som
en domstot afvente, at der indlgber klagesager om kraenkelse af Et-rettigheder men kan selv
veere den udfarende kraft og kan - uafhaengigt af antallet af kiagesager - underspge
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 pd
kankrete 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 rmed sine proaktive
befgjelser generelt er et egnet forum til prevelse 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 fglgende
vedrgrer, hvad ombudsmanden i sin praksis typisk gar. Konkret fokuserer min undersggelse af
praksis p ombudsmandens retlige udtalelser. Med udtalelse taenkes 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 afggr sagerne, er det ombudsmandens
bedgmmelsesgrundlag og begrundelser, som er i fokus. Den faglgende analyse vedrgrer som
neevnt de sager, hvori der eksplicit indgdr EU-ret, og tager ikke stilling til spgrgsmalet, om der
er sager, hvor ombudsmanden har fravaigt EU-rettigheder, hvor de burde vaere 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« opfart | alt
4 sager. Registreret deekker 1989 tif 2009,[16] Der er altsd, hvad ombudsmanden stiller til
radighed for borgere og myndigheder som information om EU-ret inden for de omrader, som
ombudsmanden beskaeftiger sig med. Hiemmesiden indeholder herudover ingen omtale af EU-
rettigheder som f.eks. under menuen »Hvad kan du klage over?« Der fremkommer i gvrigt for
tiden forskellige spgeresultater | ombudsmandens forskellige baser. Undersggelsen af sager med
EU-retHige aspekter er allerede af den grund behaeftet med en vis usikkerhed, hvorfor ordet
»cirka« indgar i det felgende. Til sammenligning har Hajesteret i skrivende stund {maj 2009)
afsagt 8 domme om EU-ret alene i 2009. Der findes siden &rets begyndeise en szarlig indgang
pd Hejesterets hjemmeside til »Afggrelser 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 selvstzendige sggninger muligt at komme op pd et lidt hgjere
antal sager, Det har | den forbindelse veeret muligt at identificere i alt (cirka) 14 sager med
EF/EU-retlige aspekter i perloden 1973 til 2009, Sagerne er fundet ved elektronisk sggning via
www.ombudsmanden.dk herunder sagefunktionen »sgg | udtaleiser«. Sgaefunktionen omfaiter
1989 tii 2009 og indeholder link til ombudsmandens database i Retsinformation, hvor de enkelte
udtalelser findes | fuldtekst. Segningen er ogsd udfert | ombudsmandens afggrelsesbase |
Retsinformation. Der er spgt p& en vifte af EU-retlige spgeord.[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 sidanne
sager deflneres, Ved opteellingen af cirka 14 sager er der som sagt anvendt en bred afgrassning.
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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 bedgmmelsesgrundlag. Disse sager er ikke EU-
retlige. Der findes en raekke sager i bide trykt og utrykt praksis, hvorl EU indgdr | faktum pé
denne made,[19] Visse sager udg@r graensetilfelde, og de er for fuldsteendighedens skyld
medtaget | den fglgende optzelling, if. FOB 2003.309, FOB 2006.379 og FOB 2007.289,

For at fi et overblik over ombudsmandens utrykte praksis med EU-retlige aspekter er der som
led i undersggelsen rekvireret s8 mange utrykte sager som muligt fra ombudsmanden.
Institutionen har udleveret 61 sager fra perioden 2004 tll 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 omtrentiigt 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 pd forskefligt grundiag, hvad
der betyder, at ombudsmanden ikke har foretaget en taet provelse af eventuelle EU-rettigheder.
Det eri gvrigt i sig selv veerd 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 pa klar kritik direkte pa grundlag af EU-ret. En poet synligggrelse af eksisterende og
kommende sager med EU-retlige aspekier er dog veerd at overveje fremover, idet bade
ombudsmandsberetningen og ombudsmandens hjemmeside er velegnede som
formidlingskanaler. Efter ombudsmandsloven Indg8r beretningen som en central del af den
&rlige afrapportering ti 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 omréder. De
6 af sagerne vedrgrer det udlzendingeretlige omrade,[20} hvortil kommer to sager med
ansattelsesretlige aspekter. Det kan omvendt konstateres, at ingen af de trykte
ombudsmandssager vedrarer det socialretlige omréde. En enkelt af de ansaettelsesretlige sager
kommer ind pd spprgsmilet om diskrimination, if. FOB 2005.507, men ombudsmanden ses ikke
herudover at have Inddraget EU-regter i trykte diskriminationsretlige sager.

Som et tveerg3ende inddelingsgrundlag kan det fremheeves, 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 p& inddragelse af borgeres
EU-rettigheder efter aktindsigtsforordningen fra 2001.f21] Forordningen er en almengyldigt
bindende retsakt og gzelder 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.ar. 2004-3116-201, 1.nr, 2004-
4292-201 og 1.nr. 2008-2014-401) har ombudsmanden dog veeret inde i dele af forerdningen.
Der er | ombudsmandens hovedregister om »EU-ret« ingen henvisninger tif cmbudsmandens
sager om persondatadirektivet, selv om persondataloven i meget vidt omfang hviler pa dette
direktiv.[22] S3ledes som ombudsmanden formulerer sig 1 sine udtalelser, inddrager han typisk
heller ikke direktivet { bedsmmelsesgrundiaget, jf. f.eks. FOB 2007.154. En mulig undtageise er
FOB 2005.621, som helt kort strejfer direktivet. Denne sag indgér i de 14 sager.{23]

Samlet m3 det konstateres, at ombudsmandens sagsmaeengde i relation til EU-rettigheder er
yderst begreenset. Et samlet antal pd 14 trykte sager over mere end 35 &r skal ses j forhold til,
at ombudsmanden for tiden 8riigt realitetsbehandler cirka 900 sager, og at EU-retten spiller en
vigtig rolle pd de fleste retsomrader. Ombudsmandens sager om EU-ret skal tzelles i promiller,
hvad der for s§ vidt taler for sig selv. Ogsd | forhold til antallet af beretningssager udggr sager
med EU-retlige aspekter en sporadisk del. Det er i szrlig grad tankevakkende, at der selv inden
for en bred faglig afgraensning kun kan identificeres 1 alt 10 sager siden 1997.124] Selv om
maengden af sager tkke afggrende for, om ombudsmandens pravelse af EU-ret i de udvalgte
sager kan betegnes som tilbageholdende eller aktiv, har en s8 begraenset sagsmaengde dog | sig
selv en negativ signalvaerdi | forhold til EU-rettighedernes position | det samlede retskiidebillede
i ombudsmandspraksis.

Mht. myndighedstyper er det igjnefaldende, at de statslige myndigheder er klart
overrepraesenterede | ombudsmandspraksis om EU-ret. Der er s8ledes 12 sager med statslige
myndigheder som adressat ud af de 14 trykte sager. Kun FOB 2006.578 kan kategotiseres som
en klar kommunal sag. Ogsd efter 1997 har ombudsmanden opretholdt sin traditionelie
praeference for det statslige omrdde. Der sker reelt ingen prevelse af kommuners respekt for
EU-rettigheder.[25]

4.3. Inddragne EU-retskilder

Rent retskildemaessigt prgver ombudsmanden | sine udtalelser Iszer de skrevne EU-retskilder |
form af bl.a. forerdninger og direktiver, mens ombudsmanden kun | meget begraenset omfang
har Inddraget EF-domstolens praksis som en del af retskildematerialet i sine bedgmmelser. De
inddragne EU-retskiidetyper fremg8r af den falgende oversigt over trykt praksis.[26]

Traktatgrundiaget er nzevnt af ombudsmanden | FOB 1991.65, Forordninger er inddraget | FOB
2000.142 og FOB 2003,309. Direktiver udger del af ombudsmandens retsgrundlag i 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 veeret muligt at identificere godt
en h8ndfuld sager | den nasvnte periode fra 1973 til 2009. 1 FOB 1991.65 henviser
ombudsmanden | sin udtatelse til EF-domstolens praksis om arbejdskraftens frie bevaegelighed i
abstrakt form via en beskrivelse af denne praksis | EF-Karnov. Henvisninger til 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 sidstneevnte sag er ikke trykt endnu, men
det leegaes til grund, at den optages i en eller anden form | beretningen for 2008. I FOB
2007.289 henviser Justitsministerlet til EF-domstofens afggrelse | sagerne Singh og Akrich, men
ombudsmanden nasvner lkke EU-praksis | sin udtalelse, :

5. Grundlaggende mpnstre | inddragelse og prevelse af EU-ret

I forhold til de f3 konkrete sager med EU-retlige aspekter, der ndr frem til en prevelse hos
ombudsmanden, er der flere gennemgAende manstre, Hvad angdr de indledende stadier i
ombudsmandens behandling af sagen fremgar det af praksis, at det er kiager, som typlisk tager
initiativet til inddragelse af EU-ret, hvortil kommer, at ombudsmanden anmoder den
pageeldende myndighed om at udlaegge det nzaermere indhold af EU-regierne. I forhold til selve
den juridiske bedgmmelse af EU-regler fremgdr det videre af praksis, at ombudsmanden typisk
udviser betydelig tilbageholdenhed og kun sjzeldent formulerer kritik,

5.1. Klager tager initiativet

De fleste ombudsmandssager om EU-ret er klagesager. Det er klager, der ggr opmaerksom pé
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 {8 sager, hvor klager introducerer EU-regler, men hvor ombudsmanden under sagens
cplysning udvider det EU-retlige klagegrundlag. Et eksempei er her FOB 1991,65. Selv om
ombudsmanden bgr tage udgangspunkt i klagers argumentation, pahvifer 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 opmaerksom pa at have rettigheder
pa dette grundlag. I flere sager fremgér det ikke entydigt af ombudsmandens sagsfremstilling,
hvad klager har anfgrt, og det er vanskeligt at drage konklusioner,

Med hensyn til ombudsmandens optagelse af egen drift sager ma det konstateres, at
ombudsmanden har vaeret szerdeles tilbageholdende med at udnytte disse muligheder i forhold
til undersggelse af EU-regier, I trykt praksis over godt 35 3r ses der kun at veere cirka fire
eksempler pd 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 pa baggrund af en konkret
klage fra en journalist. I vejledningssagen er det faktiske initiativ til sagen ogsd taget af
journalister. Det er i forlazngelse heraf bemeerkelsesvesrdigt, at ombudsmanden aldrig har taget
initiativ til en generel egen drift underspgelse med EU-rettigheder som et gennemgiende tema.
I ombudsmandens database omtales én sag i den forbindelse, nemlig FOB 2005.621 om
aktindsigt hos skattemyndigheder, som dog altovervejende vedrarer 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 veere gennemfgrt proaktive screeninger i hverken statsligt, regionalt eiler kommunalt
regi med reel inddragelse af EU-rettigheder i undersggelsestemaet. Der fremgar af
ombudsmandens trykte praksis, at han | denne periode har gennemfgrt 8 egen drift projekter.
[29]

Endelig kan det tilfgjes, at ombudsmanden aldrig ses at have henvendt sig til Fotketinget med
hensyn til f.eks, forkert implementering af direktiver i iov og bekendtggrelse, hvad han ellers
efter ombudsmandsloven har szerlige muligheder for. Efter ombudsmandsloven har
ombudsmanden en underretningspligt, hvis han | szerlige tilfelde - typisk via sine konkrete
sager - bliver opmaerksom p3 retlige mangler ved geeldende lov eller administrative
bestemmelser, jf, lovens § 12. Hvis et direktiv siledes er implementeret forkert | dansk lov, og
hvis borgere Ikke sikres sine EU-rettigheder, skal ombudsmanden for s3 vidt tage skridt til
afklaring heraf ved at underrette Folketingets Retsudvalg og det relevante fagudvalg |
Folketinget. De manglende eksempler pd § 12-underretninger | forhold til EU-rettigheder kan
muligvis bero pd, at alle Implementeringslove, som ombudsmanden har vaeret i kontakt med,
har vaeret | fuld overensstemmelse med EU-retten. Der kan principlelt ogsd veere tale om, at
ombudsmanden simpelthen ikike underspger spgrgsmélet om korrekt implementering. Som
nzavnt er der gjort plads tif (konkrete) sager om »EU-retsakters Inkorporering« | det
hovedregister, som findes pa ombudsmandens hjemmeside, Der er indtil videre ingen sager.

5.2. Myndighed udizagger 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 gore rede for EU-retskilderne. Det er
op ti myndigheden at udleegge teksten | fgrste omgang, jf. FOB 1990.58, FOB 2000.410 og FOB
2003.309. Dette fremgdr klart af de fleste sager, da ombudsmandens sagsfremstllling ofte
omfatter fyldige referater af korrespondancen mellem ombudsmand og myndighed. [ visse sager
har de EU-retlige spargsméa! veeret inddraget | et foreg8ende adminlistrativt kiageforlgb, og
ombudsmanden forholder sig til reglerne pd det grundlag. Selv om der Ikke er noget
overraskende i, at ombudsmanden for at overholde kontraktionsprincipper giver myndigheden
mulighed for at fremlagge sin retsopfattelse, er det dog | EU-retlige sager karakteristisk, at
ombudsmanden meget sjaaldent bldrager til en afgraznsning af Indholdet af den relevante EU-
retlige jus ved f.eks. at udvide eller praecisere kredsen af retskitder. Et sjeeldent eksempe! er
FOB 1991,65.

N&r myndigheden har redegjort for sin retsopfattefse, forholder ombudsmanden under selve
prevelsen og den endelige jurldiske stilingtagen sig typisk kun til de oplysninger, som stammer
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fra myndigheden. Denne procedure fremgdr af FOB 1989,148, FOB 1990.58, FOB 2006.529 og
ombudsmandens vejledingssag. 1 sidstnaevnte anfgrer ombudsmanden udtrykkeligt, at han
gennemgdr udlsendingemyndighedernes retsopfattelse, sidan som han »ud fra det materialex,
som han har modtaget, har forstdet den.[30] I forlengelse heraf inddrager ombudsmanden
typisk kun de EU-domme, som klager og/eller myndigheden henviser tit. S8dan som de fleste
udtalelser er formuleret, foretager ombudsmanden kun meget sjzeldent selvstzendige
retskildemaessige underspgeiser af EU-retlig praksis af betydning for fortolkning af
retsgrundlaget. Mensteret er, at ombudsmanden sidder »pd baghjul« af de EU-retskilder, som
klager og/eller myndighed introducerer og udfolder. Som en undtagelse kan naevnes f.eks. FOB
2000.142, hvor ombudsmanden selvstzndigt prever EU-rettigheder.

5.3. Tilbageholdende ombudsmandsprgvelse

Det klare mgnster er, at ombudsmanden ikke alene under sagens oplysning men ogsd selve’
bedprmmelsen udviser tilbageholdenhed | forhold til de EU-retlige dele af retsgrundlaget, Der er
dog flere vartanter | forhold til graden af tilbageholdenhed. Det kan generelt fremhaeves, at
advokatrepreasentation synes at veere en faktor af betydning for ombudsmandens behandling af
EU-retlige problemer, I flere trykte sager har klager vaeret bistdet af advokat, if. FOB 1985.97,
FOB 1989.148, FOB 1991.65 og FOB 2000.142, I FOB 2000,410 er klager i forhold til
myndighederne bistdet af Dansk Flytningshjselp, som muligvis ogsd indgar i
ombudsmandssagen. [ ombudsmandens konkrete vejledningssag fra 2008 (sag 2008-9-3) om
familiesammenfering med en registreret partner var klager bist3et i forhold tif myndighederne af
Kebenhavns Retshjeelp. N8r klager pd 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 b8de fgr og efter 1997 bygget sin provelse af EU-rettigheder pd forskellige
former for tilbageholdenhed, hvad der fremgér af det falgende. Der er for 1997 flere eksempler
p# meget eksplicit og principiel tilbageholdenhed. Der er dog ogsd mere komplekse sager, hvor
ormbudsmanden typisk rent sprogligt tilkendegiver tilbageholdenhed samtidig med, at han
muligvis gr ind i udvalgte dele af substansen, Dette paradigme ses ogsd i den mest omtalte
ombudsmandssag i nyere tid, nemlig vejledningssagen fra 2008. Endelig fremgdr det af praksis,
at ombudsrmanden i enkelte sager foretager fuld pravelse af EU-regler.

Ombudsmandens valg af eksplicit tilbageholdenhed lanceres i de indledende almindelige
bemeerkninger | FOB 1981.12, Formuleringerne genfindes naasten ordret | FOB 1985.97.
Endvidere optraeder den eksplicitte tilbageholdenhed i FOB 1990.58, hvori ombudsmanden
behandler en klage fra en journalist vedrgrende et afslag fra Direktoratet for Statens Indkeb pa
aktindsigt i et direktivudkast. Klager opndr under sagens behandling aktindsigt i direktivudkastet
direkte fra Kommissionen, I forhold il ombudsmandens undersggelse kommer EF-reglerne ind i
billedet, da de danske myndigheder henviser til EF-retlige tavshedspligtsregler sor begrundelse
for afslaget pd aktindsigt. Finansministeriet og Udenrigsministeriet oplyser til brug for
ombudsmandens undersggelse af sagen, at det omhandlede direktivudkast »ifglge
Kommissionens interne regler er undtaget fra offentlighed«, Ombudsmanden beder
myndighederne »om naermere oplysninger vedrgrende de EF-retlige regler eller kutymer om
tavshedspligt i forbindelse med dokumenter som det | sagen foreliggende«. I ombudsmandens
endelige udtalelse anfgrer han faglgende:

»Jeg har ikke fundet anledning til at foretage en narmere undersggelse af det EF-retlige
grundiag ... og leegger i det fglgende til grund, at det gnskede dokument er omfattet af en
tavshedspligtsfarskrift § EF.«

Ombudsmanden afger som konsekvens heraf sagen pd grundlag af regler | den danske
offentlighedslov og fremseetter i pvrigt ingen kritik i sagen.

Ombudsmanden vaelger undertiden en mere kompleks form for tilbageholdenhed, idet
ombudsmanden i flere udtalelser udtrykkeligt understreger sin tilbageholdende provelse _
samtldig med, at han muligvis bedgmmer dele af det EU-retlige retsgrundlag. Denne variant ses
i FOB 1989.148. Sagen vedrarer en klage fra en ansat i EF, som ggr gzeldende, at han ikke af
danske skattemyndigheder kan p8lzegges pligt til bunden opsparing. Hans argument er, at hans
skattepligt | Danmark tkke beror p8 dansk skattelovgivning men p8 en regel i den til »Traktat
om oprettelse af et fzelles rdd og en fzelles kommission for EF« hgrende protokol om EF's
privilegier og Immuniteter, Klager gor endvidere geeldende, at Landsskatteretten har behandlet
hans sag forkert ved at henvise til sagen til en anden myndighed. Som led i korrespondancen
med ombudsmanden fremsender klager en udtalelse fra sin advokat. 1 sin udtalelse | sagen
fremseaetter ombudsmanden en vis kritlk af Landsskatteretten ved at anfare, at
Landsskatterettens fortolkning Ikke forekommer #heit utvivisome, 58 langt | udtaleisen kan
ombudsmandens bemzerkninger laases som udtryk for, at han tester udvalgte dete af det EU-
retlige grundlag. Dog tilkendegliver han afslutningsvis fglgende:

»Skulle Landsskatteretten ... treeffe en afgarelse, som De ikke er enig |, skal jeg henvise Dem til
eventuelt at indbringe Landsskatterettens afggrelse for domstolene ... Ombudsmandsembedet
m3 sdledes efter min opfattelse / aimindelighed anses for et mindre egnet forum til afklaring af
tvivisspoargsmél om reekkevidden af EF-retlige regler, fordi det alene er domstolene, som kan
foreleegge sddanne spargsmdi for EF-Domstolen til praejudiciel afgarelsen (her fremhaevet). «

Med denne principielle - og helt abstrakte - udtalelse | FOB 1989.148 traekker ombudsmanden
sig ud af prevelsen af EF-retten og giver altsd udtryk for den grundopfattelse, at tvivisomme
sager om EF-rettigheder herer til | domstolssystemet, Det fremgSr Ikke klart af udtaletsen, hvori
den EF-retiige tviv! | forhold til reglerne om bunden opsparing bestdr.
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Ombudsmandens anvendelse af en kompleks form for tilbageholdenhed og prevelse kan
endvidere Illustreres med FOB 1991.65 vedrgrende familiesammenfgring. En herboende tysk
statsborger og hans danske hustru gnsker at adoptere et 4-3rigt barn fra Columbia. Da parret
f8r afslag fra de danske myndigheder pa en ansggning om adoption pa grund af for stor
aldersforskel mellern dem og barnet, veelger manden at adoptere barnet | Tyskland efter tysk
lovgivhing. EF-retten aktualiseres | sagen via reglerne om opheld, som ombudsmanden beder
myndighederne om at forholde sig til. Justitsministeriet argumenterer bl.a. til stgtte for afslaget
med henvisning tit, at ordre public hensyn | sagen ma fgre til, at EF-rettens regler om
familiesammenfgring ikke finder anvendetse. Ministeriet gor geeldende, at en udenlandsk
adoptionsbeviling formelt er ugyldig | Danmark efter regler i international privatret.

Ombudsmanden foretager en selvstzendig bedgmmelse af EF-retten og undersgger det
davaerende direktiv om ophesvelse af rejse- og opholdsbhegrensninger for statsborgere i
medlemsstaterne med hensyn til etablering og udveksling af tjenesteydelser. Han konkluderer,
at et adoptivbarn til en borger, der er etableret som selvsteendig erhvervsdrivende | Danmark,
vil have opholdsret i Danmark. Det anfgres herefter af ombudsmanden, at det forekommer ham
»overordentlig tvivisemt«, om der ger sig s3 tungtvejende gensyn til danske nationale
interesser gzeldende, at der kan vzere tale, om at den tyske adoption ikke kan tillaegges
retsvirkning | Danmark. S8 langt synes ombudsmanden at g8 ind i prevelse af EF-retten. I
umiddetbar forlzengelse heraf udtaler ombudsmanden dog felgende:

»Den omstaendighed at et forhold, hvorover der er indgivet klage til ombudsmanden, helt eller
delvis, direkte eller indirekts, m3 bedpmmes efter EF-retlige regler, afskeaerer ikke i sig selv
ombudsmanden fra at tage stilling til det p3kiagede forhold pd principielt ganske samme made
som | sager, hvor bedgmmelsesgrundlaget udelukkende er interne danske retsregler. Som
anfgrt ... finder jeg imidlertid at métte udvise nogen tilbageholdenhed pé dette omrade for s3
vidt angdr tvivispgrgsm3l om reekkevidden af EF-retlige regler. Ombudsmanden har ikke adgang
til at forelaegge s8danne spgrgsmal for De europaiske Faeliesskabers domstol til prasjudiciel
afggrelse ... Efter min opfattelse ggr dette i almindelighed ombudsmandsinstitutionen tif et
mindre egnet forum for afklaring af s3danne tvivisspgrgsmal. «

Med denne accentuering af tilbageholdenhed over for EF-retlige regler synes ombudsmanden at
tage et forbehold over for sin egen pravelse af EF-reglerne. Uanset at udtalelsen forekommer
prevelsesmaessigt veludfoldet, bakker ombudsmanden, i hvert fald rent sprogligt, noget ud fra
den EF-retlige del af sagens jus med disse principielle bemzerkninger. I denne sag har
ombudsmanden som allerede nzavnt foretaget en vis undersggeise af EF-praksis pd omradet,
idet ombudsmanden med henvisning til en tidligere udgave af EF-Karnov konstaterer, at
undtagelser til traktatens regfer om arbejdskraftens frie bevaegelighed ifglge EF-domstelen skal
fortolkes sneevert.

Ogsd i nyere tid har ornbudsmanden tilkendegivet tilbageholdenhed samtidig med, at han har
vurderet dele af EU-retten, jf. FOB 2005.5067 og vejledningssagen. I sidstneevnte betoner
ornbudsmanden meget udtrykkeligt falgende synspunkt:

»Min undersggelse omfatter ikke en egentlig stilling til om udleendingemyndighedernes praksis
vedrgrende familiesammenfgring til danske statsborgere pd grundlag af EU-reglerne om den frie
beveegelighed generelt er | overensstemmelse med EU-retten. Det ville falde uden for rammerne
af denne undersggelse, Jeg har derfor ikke taget stilling til om de enkelte betingelser som
gennem perioden har veeret stillet for at give familiesammenfgring, er i overensstemmelse med
EU-retten. Jeg vil | relevant omfang forholde mig til disse spergsmal | forbindelse med konkrete
sager om afslag p& familiesammenfaring.«[31]

Som det ses, er ombudsmandens tilkendegivelse af titbageholdenhed af en anden art end hans
formuleringer i de tidligere sager, Det er efter 1997 selvsagt heller ikke muligt for
ombudsmanden at opretholde et principlelt og refieksmaessigt forbehold over for EU-ret. Det er
dog ikke helt klart, hvad ombudsmandens budskab md antages at veere | vejledningssagen. Den
citerede passus mé formentlig la2ses som en understregning af, at combudsmanden | den
generelle sag om vejledningspligt ikke forholder sig til EU-rettighedernes anvendelse | konkrete
sager, Selv om det er forstaeligt, at ombudsmanden gnsker at forbeholde sig ret til at tage
stilling til konkrete sager, nér de opstdr, virker det lidt p&faldende, at der er behov for at
eksplicitere dette oplagte udgangspunkt flere gange.{32]

Endellg kan det | danne oversigt naevnes, at der er enkelte eksempler pd fuld
ombudsmandspravelse. Det klareste eksempel er FOB 2000,142, Sagen opstdr, da en britisk
statshorger repreesenteret ved advokat henvender sig til ombudsmanden vedrgrende et afslag
pé hans ansegning om varig opholdstilladelse | Danmark. Klager mister p8 grund af sygdom sit
job og har derfor efter myndighedernes opfatteise Ikke krav pd varigt ophold efter dagaeidende
regler | EF/E@S-bekendtgareisen. Selv om det er klager, der introducer EU-retskilderne, og
myndighederne, der udlzegger teksten, bedgmmer ombudsmanden de relevante EU-retskilder
selvstaandigt. Ikke kun retskildernes ordlyd undersgges, men ogsd hvad der ligger bag teksten,
Ombudsmanden inddrager s8ledes en razkke konkrete afggrelser fra EF-domstolens praksis,

I gvrigt er FOB 2000.142 et eksempel pl forelzeggelse af visse EU-retlige spargsm3l 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 £U-
ombudsmandens bebandling 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
foreleeggelsesadgang for EU-ombudsmanden uden starre ressourceforbrug kan styrke bde
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 tidsmaessigt ma foreleeggelsen ogsa betegnes
som smidig, idet EU-ombudsmandens svar i FOB 2000,142 pd de forelagte EU-ietlige spgrgsmal
tilsendes den danske ombudsmanden inden for 2 méneder.

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

5.4, Sjzelden kritik pa grundlag af EU-ret

Hvis en myndighed begdr fejl | sin anvendelse og/eller fortolkning af EU-rettigheder, opstar
spergsmalet om virkningen af dette under ombudsmandsprevelsen. Selv om ombudsmanden
formelt set »kun« kan fremszette retligt uforbindende henstillinger og udtale kritik, jf.
ombudsmandslioven § 22, er der | praksis ikke tvivl om, at en velformidiet kritik kan have
normerende effekt pa bde den konkrete myndighed | sagen og myndigheder generelt. P8 dette
punkt er det generelle biflede allerede pd grund af de meget f& sager med EU-retlige aspekter
selvsagt, at EU-rettigheder kun yderst sjseldent udggr et kritikgrundlag. I flere af de trykte
sager fremsaetter 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 fastsl3, om ombudsmanden er kritisk, jf. f.eks. FOB 1989.148.

Der er enkelte undtagelser tii det generelle mgnster, 1 FOB 2005.578 henstiller ombudsmanden i
sag om en kommunes fortolkning af virksormhedsoverdragelsesioven, at klager bevilges fri
proces.[35] Herudover er det karakteristisk, at det helt overvejende er det udlzendingeretlige
omrade, som har affadt kritik p§ EU-retligt grundlag. I FOB 1991.65 fremsaetter ombudsmanden
klar kritik i en forelgbig udtalelse (»overordentlig tvivisomt«), hvad udlandingemyndigheden
tager til efterretning. 1 FOB 2007.289 skriver ombudsmanden, at manglende offentligggrelse af
praksiseendringer via myndighedernes netportal var »beklagelig«. I FOB 2000.142 anfgrer
ombudsmanden i sin forelgbige udtalelse, at udlzendingemyndighedernes anvendelse af EU-
rettigheder om familiesammenfaring byager p§ en »forkert retsopfattelse«. Han henstiller til
genoptagelse af sagen, hvad myndigheder hurtigt retter ind efter. Denne sag er s& vidt ses det
eneste trykte eksempel | igbet af godt 35 3r, hvor udtrykket »forkert retsopfattelse« anvendes
af ombudsmanden | forhold til EU-regler.

Endelig er ombudsmandens udtalelse i vejledningssagen vaerd at fremhzaeve. 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 fremsastter endvidere kritiske bemaerkninger pa 1 alt fem punkter. Kritikken er
moderat, dog p8 nogle punkter mild. Ombudsmanden fremhaever gentagne gange, at
myndighederne bekiager forlgbet, og der er nzppe tvivi om, at disse »tilstdelser« er blevet
tillagt vaegt som formildende omstzendighed. Det kan ogsd bemzerkes, at ombudsmanden som
udgangspunkt fastslr, at det er hans generelle indtryk, at udlzendingemyndighederne er
opmeerksomme pd de rettigheder om familiesammenfering til danske statsborgere, som falger
af EU-retten.

Fra den omfattende skriftlige redegerelse | sagen kan det endvidere trazkkes frem, at
myndighederne efter ombudsmandens opfattelse har valgt en »restriktiv forstielsex af de
rettigheder, som tilkommer familiemedlemmer til danske statsborgere, der har udnyttet EU-
regler om arbejdskraftens frie beveegelighed, 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 kritik. Det er tankevaekkende, at ombudsmanden ikke anser myndighedarnes
svingende praksis i forhold til EU-reglerne for at vaare et klart kritisabelt forhold. I forhold til
det nzzrmere 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 tilstraekkeligt detaljeret tit, at den enkelte borger kan f3 kendskab til de muligheder,
som er relevante for vedkommende,«[36]

Ombudsmandens konkluslon er her, at informationerne pé udlzendingemyndighedernas
hjemmeside p& en raekke punkter har vaeret »utilstraekkellge« og »misvisende«, Det er »i strid
med god forvaitningsskik« og »meget beklageligt«, I den forbindelse kan det som kommentar
indfgjes, at ombudsmanden nedtoner dele af sin kritlk fra en forelgbig redeggreise.[37] 1 forste
omgang anvender ombudsmanden udtrykket »vildledende« Information, som antyder en
egentlig hensigt til at vildlede borgerne om deres EU-rettigheder, hvad der | givet fald ville veaere
en hird kritlk, Ombudsmanden korrigerer efter diskussion med myndighederne sit ordvalg til
det clterede »misvisende«. Ombudsmandens endelige kritik er her middelhdrd,

Som afsluttende kornmentar til ombudsmandens udtalelse Kan det fremdrages, at
ombudsmanden /kke konkluderer, at myndighedernes fortolkning af EU-reglerne har veeret
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»forkert« eller »mangelfuld«. Hans konkluslon er, at der er tale om en »restriktiv fortolkning.
Denne bedgmmelse skal muligvis forstds som udtryk for, at myndighedernes fortolkning af EU-
reglerne om familiesammenfgring efter ombudsmandens opfattelse for s& vidt er lovlig men -
inden for denne ramme - dog »restriktiv«. I lyset af ombudsmandens omfattende redeggrelser |
sagen ma det siges, at ombudsmanden drager ret beherskede konklusioner | farhold 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 udfclde EU-retten inden for rammerne af sin - i forhold ti! iseer dansk
forvaltningsproces - veludviklede teoriproduktion. Ombudsmandens litterzere produktion giver
uanset et stgrre eller mindre antal EU-sager et selvsteendigt grundiag for en inteliektuet
bearbejdelse af EU-rettigheder inden for de offentlige retsomrider, som ombudsmanden er
kompetent over for. Denne mulighed har domstolene ikke pd tilsvarende vis, da de beskseftiger
sig med hele retssystemet og alene af den grund ikke har samme adgang til at ggre sin praksis
til genstand for en paralle! teoretisk bearbejdelse. Det er et karakteristisk trazk for den danske
ombudsmand, at han § 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 reflekstoner om EU-rettens betydning i forvaltningsretlige sammenhaenge. I det
forvaltningsretlige hovedveerk »Forvaltningsret« fra 2002 kan der kun identificeres en reekke
summariske omtaler af EU-ret, typisk | fremstillingens forskellige indledende afsnit. Det anfgres
eksempelvis — uden konkretisering af nogen art - at en myndighed som led i udfyldning eller
fortolkning af et retligt spgrgsmal skal inddrage bl.a. »EU-retsakter mv. og EU-domme«.[40] 1
forhald til den nzermere gennemgang af forvaltningsretlige regler og principper kan man som
laeser finde en raekke enkeltstdende bemzerkninger om EU-ret som f.eks. én side om EU-rettens
forbud mod diskrimination p8 bl.a. arbejdsmarkedet.[41] Samlet udgsr de EU-retlige dele af
teksten cirka 10 sider, hvis afsnit i petit medtzaelles, 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 |, at ormbudsmanden i forordet ti »Forvaltningsretx betoner,
at bogen Indgar »i den mere generelle vejledning om forvaltningsretlige spprgsmal der er et
vigtigt led i embedets funktioner<, og at bogen i sit indhold reelt ikke inddrager borgeres EU-
rettigheder. Det er | den forbindelse ogs lidt kurigst, at ombudsmanden i en raeckke 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 sidan
vejledningsindsats i en ellers fyldig teorl. N&r ombudsmanden ikke selv vejleder om EU-regler,
kan man darligt forvente, at ombudsmanden formuterer hird kritik af mangelfuld vejledning fra
myndighedsside.

Et grundsynspunkt i ombudsmandens »Forvaltningsret« er, at EU-ret fgrst og fremmest antages
at have betydning for de specielie forvaltningsomrdder, og modsaetningsvis ikke for den
almindelige forvaltningsret.[43] Selv om begrebet aimindellg forvaltningsret er et rent teoretisk
begreb med en historisk forklaring, har ombudsmanden | b&de teori og praksis valgt at traekke
betydelige vekster pd begrebet. Uanset at ombudsmandsprevelsen rent praktisk altid tager
udgangspunkt | de specielle rets- og lovomrdder som f.eks. det arbejdsretlige, socialretlige,
miljgretiige og udizendingeretlige omride, er ombudsmandens begrebsmaessigt helt overvejende
orienteret mod den almindelige forvaltningsret. I forhold til en teoretisk bearbejdelse af EU-ret
synes praferencen for almindelig forvaltningsret | ombudsmandens retskildemazssige logik at
legitimere et fravalg af de specielle discipliner og tilhgrende specielle EU-retskilder.[44] Denne
grundlzeggende reservation over for EU-ret er mullgvis en af forklaringerne pd, at

_ombudsmanden ogsd | praksls sjeeldent inddrager EU-rettigheder.

7. Forklaringer p& ombudsmandens tilbageholdenhed

Generelt er der en vifte af mulige forklaringer til ombudsmandens tilbagehoidenhed over for EU-
rettigheder. Ud fra en umiddelbar betragtning kan en forklaring veere, at ombudsmandens
bedgmmelser indtil for nylig har vaeret preeget af et element af tilfeldighed. Det er | hvert fald
vanskeligt ud fra praksis at se en »red tr8d« rent normativt i EU-retlige sager. Umiddelbart er
den eneste »trid«, at ombudsmanden primaert har fokus pd EU-ret | udlzendingeretlige sager.
Mange trykte og utrykte sager vedrgrer dette omride, og de grundigste og mest kritiske
udtalelser har veeret adresseret mod dette udsnit af et ellers omfattende myndighedssystem.
Selv om det vil veare for firkantet at konkludere, at det kun er udlezndingemyndigheder, som |
ombudsmandens gjne har ptigt til at inddrage borgeres EU-rettigheder, kan dette ~ | mangel af
en veludviklet praksis pd andre omrider - vaere et utiisigtet signal.

P3 at helt principlelt plan er der grund til at knytte en reekke kommentarer til ombudsmandens
gentagne henvisninger til manglende adgang til at forelaegge prasjudicielle spergsmél for EF-
domstolen. Denne begrundelse for tilbagehotdenhed er - og har altid vzeret - diskutabel, En
logisk konsekvens af ombudsmandens synspunkt er, at myndigheder ogs8 vil kunne henvise til
manglende foreleeggelsesadgang som standardbegrundelse for et reelt fravalg af EU-rettigheder.
Selv om visse store danske rekursinstanser anses for forelzeggelsesberettigede efter artikel 234,
er langt hovedparten af myndigheder | stat og kommune - pa helt samme made som
ombudsmanden - afskdret fra at foretaagge sporgsmal for EF-domstolen. Det betyder dog lkke,
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at EU-rettigheder ikke Indgér i gaeldende ret for dissé myndigheder,

Ombudsmanden synes i perioden efter 1997 muligvis at have blgdt sit synspunkt en anelse op, i
hvert fald rent sprogligt. Der teenkes her pd den sammenfatning af ombudsmandspraksis, som
findes i den kommenterede ombudsmandslov fra 1999. Dette veerk er skrevet af ledende
medarbejdere ved institutionen og har en officigs karakter i forhold ti ombudsmandens
fortolkning af sit eget retsgrundiag. For s vidt angar spgrgsmélet om ombudsmandens
inddragelse af EU-ret | bedgmmelsesgrundiaget anforer forfatterne felgende:

»EU-retten .. har .. egne retsh8ndhasvende organer som principielt har den endelige afggrelse
vedrgrende anvendelse af disse retsregler. Den fortolkningsstil der anvendes ved disse organer
- iszer af EU-domstolene ... gar 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 forelzagge EF-domstolen praejudicielle spgrgsmal ... md det
forventes at ombudsmandens stillingtagen til spargsmé!, der bygger pd denne del af
retssystemet, vil vaare mere forsigtig og tilbageholdende end ved anvendelsen af rent nationale
regler. Denne tendens kan dog kun forventes hvor EU-retten ... har et tvivisomt og uafklaret
indhold« (her fremhaevet}.[45]

Udgangspunktet er altsa fortsat en principiel henvisning tit EF-domstolens rolte |
provelsessystemet, herunder det traditionelle synspunkt om manglende forelaeggelsesadgang.
Dette modificeres dog - til sidst ~ af den fremhasvede udtalelse. Selv om ombudsmandens
tilbageholdenhed siden de oprindelige bemasrkninger herom | FOB 1981.12 har veeret
begraenset tit »tvivisommes EU-retlige spergsm3l, er dette muligvis trukket lidt klarere frem i
lovkommentaren. Det er dog bemaerkelsesvzerdigt, at forfatterne har valgt helt at udelade de
bemazrkninger om EU-ret, som fremszaettes i ombudsmandsbetaenkningen fra 1994.

Med hensyn til tilbageholdenhed i »tvivisomme« spgrgsmal kan det som kommentar anfgres, at
det er kiart, at der kan veaere konkrete tilfaslde, hvor en vis prevelsesmaessig forsigtighed fra
ocmbudsmandens side er materielt begrundet rent EU-retligt. En sddan konkret tilbageholdenhed
ma dog selvsagt forudsaette, at ombudsmanden foretager en selvsteendig undersggelse af de
relevante retskilder, herunder EF-domstolens praksis. Det er ellers ikke muligt at vurdere
indholdsmazessigt, om EU-reglerne har et »tvivisomt og uafklaret indhold«. Det er dog et klart
mgnster i praksis, at institutionen kun meget sjesldent begiver sig ud i en undersggelse af og
refleksion over EF-domstolens praksis, hvad der er noget tankevaekkende. P3 den baggrund er
det derfor et mere 8bent spargsmal, om den faktiske prevelse, 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 blevet fremfart, at hverken EMRK eller domspraksis fra EMD reelt
indg8r som del af ombudsmandens pravelsesgrundlag og grundtznkning. [46]

En anden forklaring pa tilbageholdenheden knytter sig til ombudsmandens faglige kompetencer i
forhold til EU-ret. I betznkningen fra 1994 omtales dette spargsmél eksplicit, og den tidligere
citerede passus synes at antyde, at ombudsmandsinstitutionen i udvalgets ajne ikke har vaeret i
stand til at udvikle forngden sagkundskab pd det EU-retlige omréde. Hvis dette laegges til grund,
kan ombudsmandens valg af tilbageholdenhed over for EU-ret i bide ombudsmandens praksis
og teorl reelt bunde i frygten for at blive madt med faglig kritik fra EU-retligt sagkyndige. Den
lidt tvetydige markerlng af tilbageholdenhed, som optreder i flere sager, jf. FOB 1989,148, FOB
1991.65 og til dels ogsa ombudsmandens vejledning, kan i forlangelse heraf afspejle et - mere
strategisk — gnske om at gardere sig mod efterfglgende kritik. Ved at signalere tilbageholdenhed
over for EU-ret afskaermer ombudsmanden sig mod en kritik af, at han er upraecis eller ukorrekt
| fortolkningen af EU-regler. Det er omvendt ogsd vanskeligt at kritisere ham for at g& uden EU-
retten, hvis han dog bedgmmer udvalgte dele,

I relation til ombudsmandens faglige kompetencer er der i dag grund til at nuancere billedet,
Idet det er velkendt, at ombudsmanden rdder over et stort og dygtigt juridisk personale. Det har
formodningen | mod sig, at der ikke skulie vaere viden om EU-rettigheder blandt de mange
jurister. Det kan | gvrigt her indskydes, at ombudsmanden har flere juridiske medarbejdere end
f.eks. Hgjesteret. P grund af den traditionelle reservation over for EU-ret er der dog mutigvis
skabt og opretholdt en grundleeggende kuftur, hvor danske retskilder har den hgjeste prestige
Internt i ombudsmandsinstitutionens hierarki. Hvis dette er tilfazldet, vil det selvsagt kunne
lazgge en deemper pd medarbejderes incitament til at udfolde deres EU-retlige kompetencer.

1 forlaengeise heraf kan det endelig fremheeves, at ombudsmandens titbageholdenhed over for
EU-ret kan ses som et led | et gennemg&ende retskildemaessigt menster, Ombudsmanden har
s8ledes helt generelt modstand overfor at bevasge sig vaek fra navnlig forvaltningsloven og
offentlighedsioven, som udgar grundpitierne | ombudsmandens opfatteise af den almindelige
forvaltningsret. Det er blevet sagt, at disse natlonate lovkompiekser repraesenterer sden sikre
verden« for ombudsmanden.[47] Selv om begge love Indiskutabelt er vigtige, synes de ogsé
efter min opfattelse at blive anvendt ag fortolket | ombudsmandspraksls ud fra et slags Internt
forrangs-princip med den konsekvens, at alle andre retskilder fir status som underordnede og
accessoriske. Der er Ingen akvivalens. Et preegnant eksempel er ombudsmandens anvendelse
og fortolkning af forvaltningsloven | personalesager, hvor ombudsmanden ogsd har tendens til
at marginalisere de gvrige relevante retskilder. P8 dette omrdde har Hgjesteret dog tilsidesat
ombudsmandens snzevre retskildemaessige tilgang. Det er sket | en raekke markante domme om
fortotkningen af forvaltningslovens afgareisesbegreb, hvorl der anlaegges en mere arbejdsretlig
og helhedsorlenterat model, jf. U 2005.616 H og U 2005.622 om forligsmeessig afskedigelse og
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U 2005.2111 H om tildeling af lokallgn.[48] Disse hgjesteratsdomme fremtrazder ikke kun om
konkrete underkendelser af ombudsmandspraksis, if. FOB 1998.491 og FOB 1998.139, men
ogsd som afstandtagen til ombudsmandens grundlzeggende koncept. Ombudsmanden stir |
praksis séledes ret alene med sin relative lukkethed over for andre regler end de helt
traditionelle dele af dansk forvaltningsproces.

8. Konklusloner og fremtidsperspektiver

P& grundlag af en raekke undersggelser konstateres det i artikien, at borgeres EU-rettigheder
kun sjeident indgdr | ombudsmandens retlige optik. Dette faanomen kan iagttages over en bred
front. Der er en yderst begreenset sagsmeaengde, hvortil kommer, at ombudsmanden bide fgr og
efter 1997 typlsk udviser tilbageholdenhed i de 3 sager, der geres til genstand for provelse.
Titbageholdenheden manifesterer sig endvidere i ombudsmandens beherskede udnyttelse af sine
proaktive befgjelser { forhold til provelse af borgeres EU-rettigheder. Endelig kan det
konstateres, at EU-retten er tildelt en helt perifer rolle | ombudsmandens ellers fyldige teori.

Konklusionen er, at der er behov for en grundleeggende nyorientering i ombudsmandspraksis.
Det mi fastholdes, at ombudsmanden efter EU-retten og ombudsmandsloven skal inddrage og
bedomme borgernes reitigheder, uanset om de hviler pa EU-ret eller dansk ret, Hvis
ombudsmanden ikke inddrager EU-ret, vil det svaekke ombudsmandens omdgmme blandt
borgere generelt. Det er vigtigt, at borgere fortsat har en grundopfattelse af ombudsmanden
s0m en central og relevant prgvelsesinstans. Hvis borgere mé forstd ombudsmandens praksis
sledes, at de generelt ikke kan 3 en reet stillingtagen tit deres EU-rettigheder | dette forum, vil
de orientere sig mod andre provelsesinstanser, som er gearet til at forholde sig aktivt og
substantielt tit den stigende betydning af rettigheder pd EU-retligt grundlag. Hertil kommer, at
man kan stille spergsmdlstegn ved, om ombudsmanden bedgmmer gxidende ret, hvis EU-
retten konsekvent nedtones eller fravaelges. I forhold til domstolenes forvaltningssager er
perspektivet, at domstolene med inddragelse af EU-rettigheder anvender et principielt andet
bedgmmelsesgrundlag end ormbudsmanden. 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. I
vejledningssagen i 2008 har Folketingets Ombudsmand muligvis taget et farste skridt i retning
af en mere selvsteendig prevelse af EU-rettigheder, hvad der i givet fald er en npdvendig
styrkelse af bdde borgernes EU-rettigheder og ombudsmandsinstitutionen selv.

{1].  Se Justitsministeriets besvarelse af spgrgsmal nr. 7 af 5. april 2005 i} Folketingets
Europaudvalg (EUU alm. Del). Det fremgar bl.a. heraf, at tallet i 1985 var 1 % og i 2004 18 %.
I 2004 vedtog Folketinget siledes 43 love, der tilsigter at gennemfere et direktiv eller dele
heraf, eller som fastssetter regler i tilknytning til en forordning.

[2]. Se Domstolens dom af 25, juli 2008 i sag C-127/08 og ombudsmandens endelige
redeggrelse i den generelle og konkrete vejledningssag af 11. november 2008 (2008-9-N1 og
2008-9-3). I det fplgende omtales ombudsmandens endelige raedeggrelse i den generelle
vejledningssag som »ombudsmandens vejledningssag«.

[3]1. Se om EU-rettens pdvirkning af dansk forvaltningsret navnlig Niels Fenger, Forvaltning
og feellesskab, EU-rettens betydning for den almindelige forvaltningsret: konfrontation og
frugtbar sameksistens, 2004. Se om EU-rettens betydning ogsé f.eks. Karsten Revsbech, Aktue!
dansk forvaitningsret, 2008, side 32 ff., Karsten Hagel-Sgrensen, Domstotenes retsskabelse, |
Festskrift tii Claus Gulmann, 2006, 185 ff. og Hans Petter Graver, Forvaltningsrett |
markedsstaten, Studier | europeisering av forvaltningsretten, 2002,

{4].  Se fra den omfattende litteratur herom f.eks. Ulla Neergaard og Ruth Nielsen, EU ret,
2005 side 49 ff,, T.C, Hartley, The Foundations of European Community Law, 2007, side 131 ff.,
Wyatt & Dashwood, European Union Law, 2006, side 663 ff., og Pau! Craig, EU Administrative
Law, 2006, side 483 ff.

[5]1. EU-ombudsmanden er oprettet pd grundlag af traktatens artikel 195 og Europa-
Parlamentets afggrelse af 9. marts 1994 vedrgrende ombudsmandens statut og de almindelige
betingelser for udpveisen af hans hverv (EFT L 113 af 4. maj 1994, side 15) med senere
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