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1. Tilrettelaeggelse og gennemfarelse af undersggelsen

Jeg skrev i brev af 11. november 2008 til Ankengevnet for Uddannelsesstgtten
at jeg overvejede at gennemfgre en generel undersggelse af naevnets sags-
behandling, jf. ombudsmandslovens § 17, stk. 2. Jeg henviste til at mine over-
vejelser skyldtes at flere hundrede tusinde personer hvert &r modtager SU-
stgtte, og at stagtten ofte udgar en betydelig del af modtagernes forsgrgelses-
grundlag. Ankenaevnets afggrelser og praksisdannelse for de underordnede
myndigheders administration — og information herom til borgerne — ma derfor
antages at have vaesentlig betydning for et stort antal personer. Da informati-
on om Ankengevnet for Uddannelsesstgttens virksomhed ikke var tilgeengelig
via f.eks. en hjemmeside eller arsberetninger, bad jeg neevnet om at deltage i
et uformelt mgde med mine medarbejdere med henblik pa information om
naevnets virksomhed og en naermere drgftelse af tilretteleeggelsen af en sa-
dan undersggelse. Min udveelgelse af Ankengevnet for Uddannelsesstgtten og
neevnets behandling af SU-sager skyldtes saledes ikke at jeg havde modtaget
et stort antal af klager fra borgere over ankenasvnet.

Mgdet fandt sted den 5. januar 2009, og umiddelbart efter mgdet sendte an-
kenaevnets sekretariat oplysninger om naevnets sagstyper fordelt pa antal sa-
ger til mine medarbejdere, og p& den baggrund blev det besluttet at lane fore-
labig 20 sager til et "pilotprojekt”. Jeg lante 10 sager inden for sagstypen "Til-
bagebetaling”, 5 sager inden for sagstypen "Frister” og 5 sager inden for
sagstypen "SU til udenlandske statsborgere”.

Efter en gennemgang af de 20 sager meddelte jeg i brev af 17. marts 2009
Ankenaevnet for Uddannelsesstatten at jeg havde besluttet at iveerkseette en
generel undersggelse inden for nogle naermere afgreensede emner. Jeg bad
om en udtalelse fra ankenaevnet til de udvalgte emner og om at lane yderlige-
re 40 sager. Mit brev af 17. marts 2009 er bilag 1 til denne redeggrelse. An-
kenaevnet udtalte sig i brev af 7. oktober 2009, og jeg modtog de yderligere
40 sager. Ankenaevnets brev af 7. oktober 2009 er bilag 2 til denne redegg-
relse. SU-styrelsen har i brev af 30. oktober 2009 til ankenaevnet kommente-
ret ankengevnets udtalelse. Styrelsen har sendt mig en kopi af brevet. Det er
bilag 3 til denne redegarelse.

Jeg har séledes modtaget i alt 60 sager. | det falgende vil jeg henvise til de 60
sager pa den made at de farste 20 sager fra pilotprojektet fortsat er nummere-
ret med de sagsnumre/arstal som ankenaevnet har angivet pa sagsomslaget,
sadan at henvisningerne til sagerne her i min redeggrelse svarer til henvis-
ningerne i min hgring af 17. marts 2009. De neeste 40 sager jeg modtog i ok-
tober 2009, har jeg nummereret som sag nr. 1 — sag nr. 40 svarende til den
reekkefglge de er listet op i sekretariatets falgebrev af 13. oktober 2009.
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Den 23. december 2009 sendte jeg min forelgbige redeggrelse til Ankenaev-
net for Uddannelsesstatten med henblik pa eventuelle bemaerkninger fra an-
kenaevnet.

Ankenaevnet kommenterede min forelgbige redegarelse i brev af 1. marts
2010. | brevet henviste ankeneaevnet til to notater fra Ministeriet for Flygtninge,
Indvandrere og Integration som jeg efterfalgende har modtaget i kopi. Anke-
naevnets brev af 1. marts 2010 og de to notater er bilag 5 til denne redeggrel-
se.

2. Karakteristik af Ankenaevnet for Uddannelsesstgtten

Ankenaevnet for Uddannelsesstgtten er et naevn nedsat af undervisningsmini-
steren. Neevnet behandler bl.a. klager over afggrelser truffet af Styrelsen for
Statens Uddannelsesstgtte (SU-styrelsen) om grundlaget for tildeling og be-
regningen af SU og tilbagebetaling af SU, jf. § 46, stk. 1, i SU-loven (senest
bekendtgjort ved lovbekendtggrelse nr. 661 af 29. juni 2009 om statens ud-
dannelsesstatte). Ankenaevnet treeffer den endelige administrative afggrelse i
klagesagerne, jf. § 46, stk. 3.

Ankenaevnet behandler i alt fem klagesagstyper. SU-sagerne udger kun én af
naevnets klagesagstyper. SU-sagerne er den klagesagstype som naevnet bru-
ger mindst tid p3, fordi disse sager ikke i sa hgj grad som de gvrige klage-
sagstyper beror pa et skan. Hertil kommer at nogle af de gvrige klagesagsty-
per som neevnet behandler, kraever at der medvirker seerligt sagkyndige med-
lemmer, jf. ankenaevnets brev af 1. marts 2010.

Ankenaevnet bestar af en formand og to andre medlemmer. Formanden skal
veere dommer. Ministeren beskikker medlemmerne for fire ar. Medlemmerne
kan genbeskikkes, jf. § 46, stk. 4. P& Undervisningsministeriets hjemmeside
findes en liste over medlemmer af ministeriets rdd og naevn, herunder med-

lemmerne af Ankenaevnet for Uddannelsesstatten.

Ministeren kan udstede en forretningsorden for naevnet. Det har ministeren
gjort ved bekendtgarelse nr. 1419 af 28. december 2000 om forretningsorden
for Ankenaevnet for Uddannelsesstgtten. Det fremgar af forretningsordenen at
funktionen som ankenaevnets sekretariat varetages af en eller flere dertil ud-
pegede sekreteerer. Neevnets sekretariat rader efter det oplyste kun over én
medarbejder fra Undervisningsministeriet. Det fremgar ogsa af forretningsor-
denen at forvaltningslovens regler om den offentlige forvaltnings behandling
og afgarelse af sager finder anvendelse, jf. forretningsordenens 8§ 11.

Ankenzaevnet er en offentlig forvaltningsmyndighed, et sdkaldt uafhaengigt
naevn. Der er ikke et almindeligt ulovbestemt over-underordnelsesforhold
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hverken mellem Ankenaevnet for Uddannelsesstgtten og SU-styrelsen eller
mellem Undervisningsministeriet og Ankenaevnet for Uddannelsesstgtten.

Ankenzevnet behandler klager over de afggrelser der fremgar af bl.a. SU-
lovens § 46, stk. 1. | den relation er ankengevnet den gverste klageinstans.
Ankenaevnets afggrelser kan ikke paklages til eller eendres ex officio af Un-
dervisningsministeriet.

Ud over at rekursen er en retssikkerhed for borgerne sadan at de kan fa prg-
vet den konkrete afgarelse ved ankenaevnet, er rekursen ogsa et styringsmid-
del i forhold til SU-styrelsens gvrige sager. Neevnets afggrelser i klagesager-
ne og den praksis der kan udledes heraf (preecedensvirkningen), er saledes
som udgangspunkt bindende for SU-styrelsen. Det falger af den styringsfunk-
tion som ogsa ligger i rekurssystemet. SU-styrelsen har saledes pligt til at fal-
ge den retsopfattelse der kan udledes af ankenaevnets afggrelser, medmindre
afgarelserne er behaeftet med abenbare eller grove mangler. Jeg henviser i
den forbindelse til Hgjesterets dom gengivet i UfR 1990.892 (kommenteret af
Hugo Wendler Pedersen i UfR 1991B147), Vestre Landsrets dom gengivet i
UfR 2004.2827 og mine udtalelser gengivet i Folketingets Ombudsmands be-
retning for 1988, s. 32 ff, og for 2006, s. 605 ff.

SU-styrelsens pligt til at falge ankenaevnets praksis kan ogsa ses som udslag
af almindelige lighedsbetragtninger (forbud mod usaglig forskelsbehandling),
jf. Jon Andersen mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 341, og Jens Gar-
de mfl., Forvaltningsret, Almindelige Emner, 5. udgave (2009), s. 300, hvor
det tillige anfgres at hensynet til at hindre ungdigt besveer for borgerne ved at
skulle paklage afgarelserne samt undga spild af offentlige ressourcer taler for
at der ma veere tale om en egentlig pligt for den underordnede myndighed til
at indrette sin praksis efter rekursinstansens.

Der er ikke nogen offentlig tilgeengelig information om Ankenaevnet for Ud-
dannelsesstgttens praksis. Ankenaevnet stiler de konkrete afggrelser til klage-
ren og sender en kopi af afggrelsen til SU-styrelsen. Ankengevnet har ikke
nogen hjemmeside eller nogen offentliggjorte beretninger om naevnets virk-
somhed.

Ankenaevnet for Uddannelsesstagtten har oplyst i brev af 7. oktober 2009 at
naevnet ikke har nogen indflydelse p& Undervisningsministeriets og SU-
styrelsens hjemmeside www.su.dk, og at naevnet derfor heller ikke kan gares
ansvarlig for om teksten svarer til ankenaevnets praksis (se haermere om dette
i pkt. 6).

Pa SU-styrelsens hjemmeside, www.su.dk, findes bl.a. offentliggjorte arsrap-
porter om SU-styrelsens virksomhed. Som det fremgar af tallene (nedenfor),
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er der tale om forvaltning af et meget stort antal sager. Det fremgar ogsa at
der er registreret meget fa klagesager.

| arsrapporten for 2008 er der om SU-styrelsens sagstal inden for SU-omradet
oplyst:

2007 2008
Tildelingssager 352.800 360.500
Indkomstkontrolsager 17.400 18.900
(tilbagebetaling)
Klagesager 824 618

Ankenaevnets sekretariat fgrer statistik over ankenaevnets sager og sagstyper
til intern brug. Statistikken sendes til SU-styrelsen og @konomistyrelsen.

| 2007 modtog Ankenaevnet for Uddannelsesstgtten i alt 203 klagesager ved-
rgrende SU, i 2008 modtog ankenaevnet 162 klagesager vedrgrende SU.

Klagesagerne vedragrende SU er hos ankenaevnet fordelt pa 20 sagstyper,
hvoraf tilbagebetalingssagerne vedrgrende for meget udbetalt SU-statte er
delt op pa tre sagstyper — henholdsvis tilbagebetaling som fglge af indkomst-
kontrolkrav, afbrudskrav og andet.

Tilbagebetalingssagerne vedrgrende SU-stgtte udgjorde ca. halvdelen af de
modtagne klagesager i ankenaevnet i bAde 2007 og 2008. | 2007 modtog an-
kenaevnet sdledes 109 klager over SU-styrelsens tilbagebetalingskrav af SU-
stgtte (ud af i alt 203 klager), og i 2008 vedrarte 70 klager tilbagebetalings-
krav af SU-stgtte ud af 162 klager i alt.

Sagstypen "frister” og "SU til udenlandske statsborgere” resulterede i naest-
flest klager i 2008. | 2008 modtog ankenzevnet sdledes 16 klager inden for
hver af de to sagstyper.

P& den baggrund og efter draftelser med neevnet bad jeg i januar 2009 om
udlan af de nyeste 20 sager fra de tre sagstyper som der var flest af (tilbage-
betalingssager vedrgrende SU-statte, frister og SU til udenlandske statsbor-
gere). Jeg modtog i januar 2009 de 20 sager som p& det tidspunkt var de se-
neste naevnet havde afgjort inden for de tre sagstyper.

Min gennemgang af disse 20 sager gav anledning til at jeg i brev af 17. marts
2009 (bilag 1) bad om at lane yderligere (igen de nyeste/senest afgjorte) 40
sager inden for de emner jeg har redegjort neermere for i pkt. 3. De sidste 40
sager modtog jeg primo oktober 2009. En stor del af disse sager er bade
modtaget af naevnet og afgjort af naevnet i 2009 (21 sager).
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Selv om den oprindelige udvaelgelse af sager til pilotprojektet skete pa bag-
grund af statistik for 2007 og 2008, er en stor del af undersggelsen saledes
baseret pa naevnets nyeste praksis.

Med virkning fra 1. juli 2009 er de nye regler i SU-loven om en obligatorisk
digitaliseret ansggningsprocedure tradt i kraft (jf. bekendtggrelse nr. 453 af 8.
juni 2009 om ikrafttreeden af visse bestemmelser i lov om statens uddannel-
sesstgtte, § 1). | de sager jeg har modtaget fra ankengevnet i oktober 2009, er
der af naturlige grunde ikke allerede (eventuelle) klagesager vedrgrende det-
te. Min vurdering af de klagesager jeg har modtaget om den tidligere ansgg-
ningsprocedure mv. (sagstypen frister), skal ses i lyset af at der i dag er nye
regler.

3. Karakteristik af de udvalgte emneomrader og sagerne

De 60 sager jeg har modtaget, er fordelt inden for ankenaevnets sagstyper om
henholdsvis tilbagebetaling af SU-statte (30 sager), frister (15 sager) og SU til
udenlandske statsborgere (15 sager).

Jeg har gennemgaet sagerne ud fra de regler der var gaeldende pa det tids-
punkt hvor afgarelserne blev truffet. Men nar jeg refererer til SU-loven i det
folgende, mener jeg den nyeste bekendtggrelse af loven, dvs. lovbekendtgg-
relse nr. 661 af 29. juni 2009 med de eendringer der fglger af lov nr. 1524 af
27. december 2009 og lov nr. 78 af 27. januar 2010 om eendring af SU-loven,
medmindre jeg skriver andet. Hvis det har haft betydning for sagen at reglerne
var indholdsmaessigt anderledes pa tidspunktet for sagens afggrelse, har jeg
angivet dette. Det samme gg@r sig geeldende for mine henvisninger til SU-
bekendtgarelsen. | dag er det SU-bekendtgarelse nr. 455 af 8. juni 2009 der
er geeldende med de sendringer der falger af bekendtggrelse nr. 1056 af 10.
november 2009 og bekendtggrelse nr. 1544 af 27. december 2009. Bekendt-
garelse nr. 455 af 8. juni 2009 ophaevede den tidligere bekendtggrelse nr.
1408 af 7. december 2007 som er anvendt i klagesagerne.

3.1. Tilbagebetalingssagerne/dispensationer
De sakaldte tilbagebetalingssager udgaer den stgrste del af ankenaevnets kla-
gesager.

Tilbagebetaling af SU-stgtte i SU-lovens forstand er kendetegnet ved at loven
bygger pa et system med udbetaling af forelgbige belgb i stgttedret og farst
tildeling af det endelige belgb ved stgttearets afslutning, jf. SU-lovens § 28.
Hvis det belgb der forelgbigt er udbetalt i Igbet af stattearet, viser sig at over-
stige det der endeligt kan tildeles ved stgttedrets udgang, skal der ske tilba-
gebetaling, jf. lovens § 30, stk. 2, 1. pkt.
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Vurderingen af om der skal ske tilbagebetaling, er saledes ikke en vurdering
af om en allerede tilkendt ydelse kan kraeves tilbagebetalt: Tilbagebetaling er
blot en konsekvens af at det stgttebelgb som den studerende ifglge loven er
berettiget til at fa tildelt, er mindre end det belgb vedkommende har faet fore-
lzbigt udbetalt i labet af aret. De klagesager som ankenaevnet modtager som
klager over tilbagebetaling, er derfor oftest klager over SU-styrelsens ind-
komstkontrol ved udgangen af aret hvor SU-styrelsen har vurderet at den stu-
derende er berettiget til et mindre belgb ved stgttedrets udgang, end hvad
vedkommende har faet forelgbigt udbetalt i Igbet af stattearet. Ankensevnets
provelse af tilbagebetalingssagerne er derfor en prgvelse af indkomstkontrol-
len, altsd en pravelse af hvor meget SU den studerende er berettiget til ved
stgttearets udgang.

| forbindelse med mit pilotprojekt og min gennemgang af 10 sager inden for
ankenaevnets sagstype tilbagebetalingssager var der 2 sager i hvilke anke-
naevnet havde meddelt "dispensation” sadan at tilbagebetalingskravet bort-
faldt. | den ene sag var der tale om en dispensation der blev meddelt med
henvisning til dispensationsbestemmelsen i SU-lovens § 23, stk. 4. Det er en
bestemmelse hvorefter SU-styrelsen (og ankenegevnet) i enkelte tilfeelde kan
godkende andre seerlige fradrag ved opgarelsen af egenindkomsten end de
fradrag der fremgar af lovens § 23, stk. 3. | den anden sag, der ikke handlede
om opggrelsen af egenindkomsten, havde ankenaevnet "dispenseret” og lod
tilbagebetalingskravet bortfalde med henvisning til at den studerende havde
handlet "uhensigtsmaessigt”. | de resterende 8 sager fra pilotprojektet havde
naevnet stadfeestet SU-styrelsens tilbagebetalingskrav.

Pa den baggrund bad jeg om yderligere 20 sager hvor ankenaevnet havde
"dispenseret” p& baggrund af bestemmelsen i lovens § 23, stk. 4, eller pa
ulovbestemt grundlag — uhensigtsmaessighed. Jeg bad ogsa om at fa naerme-
re oplysninger om det retlige grundlag for ankensevnets dispensationspraksis
for den studerendes uhensigtsmeessige dispositioner og anvendelsesomradet
for den praksis (f.eks. om det kun var bestemte sagstyper ankenavnet an-
vendte den pa).

Jeg har modtaget yderligere 20 sager fra ankenasvnet hvor naevnet oplyser at
have dispenseret enten med hjemmel i § 23, stk. 4 (3 sager), eller pa ulov-
bestemt grundlag (17 sager). Det der er faelles for de 20 sager, er at anke-
naevnet har eendret SU-styrelsens afggrelse i samtlige 20 sager til fordel for
klageren. Ankenzevnet oplyser for s vidt angar de 17 sager hvor naevnet har
dispenseret pa ulovbestemt grundlag, at der er tale om enkeltstdende fravi-
gelser af loven, og at der ikke er anden hjemmel til afggrelserne end at naev-
net er hgjeste klageinstans.

At neevnet selv anser de 17 sager som eksempler p& enkeltstdende fravigel-
ser af loven, har givet mig anledning til at undersgge naevnets praksis seerligt
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ud fra legalitetsprincippet og ankenaevnets praksisskabende funktion (pkt.
4.1).

9 af de 17 sager — som naevnet selv mener er afggrelser hvor naevnet fraviger
SU-loven — ma efter min opfattelse anses som helt almindelig regelanvendel-
se af SU-loven. Der er i sagerne tale om at naevnet fortolker SU-loven eller
SU-bekendtggrelsen anderledes end SU-styrelsen, eller at neevnet foretager
en konkret vurdering af faktum i forhold til den relevante regel (subsumption)
anderledes end SU-styrelsen. Jeg har redegjort for de 9 sager nedenfor i pkt.
4.2. Ankeneevnets fortolkning af SU-loven virker velovervejet, men det har i
nogle af sagerne veeret vanskeligt at udlede af de meddelte begrundelser
hvad ankenzevnet praecist har lagt vaegt pa, al den stund at ankenaevnet jo
selv anser sine afgarelser for enkeltstaende fravigelser af loven.

Min undersggelse af naevnets dispensationspraksis viser at det ved siden af
den lovbestemte dispensationsbestemmelse i SU-lovens § 23, stk. 4, primaert
drejer sig om dispensationer fra SU-lovens § 24. Jeg har derfor i pkt. 4.3 ind-
ledningsvis redegjort for SU-lovens § 23 og § 24.

Dernaest har jeg gennemgéet den lovbestemte dispensationspraksis i relation
til SU-lovens § 23, stk. 4. Naevnets praksis i relation til SU-lovens § 23, stk. 4,
giver mig ikke anledning til bemaerkninger (pkt. 4.4).

Nzevnets dispensationspraksis i gvrigt har jeg gennemgaet i pkt. 4.5. Jeg har
forsggt at inddele sagerne i tre typer afhaengigt af den begrundelse for at di-
spensere naevnet har meddelt. Det drejer sig henholdsvis om dispensationer
pa grund af at den studerende anses for at have handlet uhensigtsmaessigt
(pkt. 4.5.1), dispensationer pa grund af forkert vejledning fra uddannelsesste-
det (pkt. 4.5.2) og dispensationer pa grund af myndighedernes fejl og den
studerendes gode tro (pkt. 4.5.3). | forbindelse med gennemgangen af sager-
ne har jeg redegjort for mine overvejelser om hvorvidt de synspunkter der lig-
ger bag de anfarte begrundelser, i sig selv kan udggre en selvstaendig hjem-
mel for en sadan praksis. Jeg har tillige redegjort for om en sadan praksis sy-
nes at vaere afskaret ved SU-lovens bestemmelser og derfor i strid med den
formelle lovs princip. Ankengevnet har i brev af 1. marts 2010 meddelt at de
tager mine overvejelser til efterretning.

3.2. Frister

Ankenaevnets sagstype frister deekker over klagesager hvor SU-modtageren
ikke har ansggt om SU eller afmeldt SU mv. inden for de frister der findes i
SU-loven og SU-bekendtgarelsen.

De 15 sager jeg har modtaget inden for denne sagstype, drejer sig alle om
tiden far de nye regler om den obligatoriske digitaliserede ansggningsproce-
dure tradte i kraft.
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8 af sagerne drejer sig om fristen for at indgive ansggning om SU. En sadan
frist findes ogsa i dag og gar stadig ud pa at SU tidligst kan udbetales fra den
maned hvor ansggningen er modtaget. 3 af sagerne omtales naermere neden-
for.

5 af sagerne handler om fristen for at den studerende skulle have underskre-
vet og returneret et lanetilsagn/gaeldsbrev for at l&net ikke bortfaldt (den tidli-
gere SU-bekendtggarelses § 40, stk. 2). | dag har man afskaffet det skriftlige
lanebevis, jf. SU-lovens § 38 c og § 38 d om den fleksible digitaliserede stat-
teordning.

1 af sagerne — sag nr. 31 — har jeg kort omtalt i pkt. 4.5.1, idet naevnet dis-
penserede fra fristbestemmelsen. Neaevnet henviste til at uddannelsesstedet
havde lavet en fejl.

| de gvrige 14 udlante sager fra sagstypen frister har ankenzevnet stadfaestet
SU-styrelsens afggrelse om at fristen var overskredet.

Efter at have gennemgaet de 5 fgrste sager i forbindelse med mit pilotprojekt
besluttede jeg pa baggrund af sag 33/2008 at jeg ville undersgge om SU-
myndighederne kan stille krav om at en ansggning skal veere vedlagt den re-
levante dokumentation (i forhold til de afkrydsede rubrikker) for at afbryde an-
sggningsfristen.

Jeg bad derfor i brev af 17. marts 2009 om at lane yderligere 10 klagesager
hvor uddannelsesstedet eller SU-styrelsen havde afvist ansggningen fordi
den relevante dokumentation ikke var vedlagt. Konsekvensen af at en ukor-
rekt udfyldt ansggning afvises, er at “fristen” for udbetaling af SU i den maned
den afviste ansggning modtages, ikke anses for afbrudt. Jeg bad ogsa anke-
naevnet om at udtale sig om det retlige grundlag for at stille krav til ansggnin-
gen, herunder at der var vedlagt dokumentation, og om de studerende blev
vejledt tilstreekkeligt om konsekvenserne af manglende vedlagt dokumentati-
on. Jeg henviste til at det fremgik af en ansggningsblanket SU/2009 at det
bare tog laengere tid at behandle ans@gningen (men altsa ikke at den blev
afvist), hvis skemaet var forkert udfyldt, eller hvis der manglede oplysninger.
Desuden bad jeg om at fa oplyst om der ved de elektroniske ansggninger var
mulighed for at indrette it-systemet sadan at brugeren kunne se at ansggnin-
gen ikke blev registreret modtaget far dokumentationen var vedheeftet/ind-
sendt.

Ankenaevnet har i brev af 7. oktober 2009 meddelt mig at naevnet ikke er be-
kendt med SU-styrelsens praksis med hensyn til spgrgsmalet om manglende
vedlaeggelse af dokumentation idet det ikke har givet anledning til klagesager,
og neevnet derfor ikke har nogen praksis pa dette omrade. Ankenavnets se-
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kretariat har imidlertid i falgebrevet af 13. oktober 2009 til de udlante sager
om frister oplyst at 1 sag (sag nr. 34) handler om at uddannelsesinstitutioner-
ne havde afvist at behandle ansggningen fordi dokumentation ikke var ved-
lagt.

Jeg mener der er 3 sager af de i alt udlante 15 sager om frister (sag 33/2008,
sag nr. 33 og sag nr. 34) der reelt handler om hvilke krav SU-myndighederne
kan stille til en ansggning for at den kan siges at afbryde fristen. Fristbestem-
melsen gar som tidligere anfert ud pa at der tidligst kan udbetales SU fra den
maned hvor "ansggningen er modtaget”. | de 3 sager blev ansggerens farste
ansggning afvist fordi den ikke var korrekt udfyldt, eller fordi ansggeren ikke
havde vedlagt dokumentation. Den studerende ansas derefter farst for at ha-
ve ansggt i den maned hvor en korrekt udfyldt ansggning blev indgivet, eller
dokumentationen blev indsendt. | sag 33/2008 anfgrte naevnet at det ikke
kunne begrunde fravigelse af reglen at ansggeren ventede pa svar pa den
forste ansggning (dateret den 29. oktober) inden hun ansggte med dokumen-
tation i november maned. | sag nr. 33 anfarte naevnet at den studerende kun-
ne have naet at sgge igen med den rigtige afkrydsning inden udgangen af
august (hun modtog afslaget pa den fgrste ansggning den 28. august). | sag
nr. 34 havde uddannelsesstedet afvist at modtage en ansggning pa mane-
dens sidste dag fordi ansggeren ikke havde udfyldt oplysningsskemaet for
udenlandske statsborgere. Uddannelsesstedet havde ogsa afvist at udskrive
oplysningsskemaet til ansggeren. Ansggeren matte derfor g& hjem og komme
igen naeste dag (den 1. i maneden efter) og aflevere ansggningen og det ud-
fyldte oplysningsskema sammen med dokumentation. Ankenaevnet fandt ikke
at uddannelsesstedet havde handlet fejlagtigt ved at afvise ansggningen og
ved at afvise at udskrive oplysningsskemaet (lige far lukketid), men lagde og-
sa veegt pa at selv hvis uddannelsesstedet havde udskrevet skemaet for an-
s@geren, kunne ansggeren naeppe have naet at hente, kopiere og aflevere
den relevante dokumentation der skulle vedlsegges oplysningsskemaet, inden
SU-kontoret lukkede.

De 3 sager handlede om fristen for at aflevere ansggningsblanketter i papir-
form og den tidligere bestemmelse i SU-lovens § 12, stk. 1, og den nu ophae-
vede SU-bekendtgarelses § 38, stk. 1, nr. 1.

Ved lov nr. 1408 af 27. december 2008 om aendring af SU-loven blev der ind-
sat nye regler om obligatoriske digitale ansggninger som tradte i kraft den 1.
juli 2009. Fristbestemmelsen er i dag viderefgrt i SU-lovens § 38 b, stk. 2, dog
saledes at "'modtagelsesstedet” i dag — i de fleste sager — er obligatorisk digi-
talt i selvbetjeningssystemet, i stedet for som tidligere hvor man kunne veelge
at aflevere ansggningsblanketten i papirform til uddannelsesstedet eller SU-
styrelsen.
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| dag er der desuden indsat en bemyndigelsesbestemmelse i SU-lovens § 38
a, stk. 2, til at ministeren kan fastszette frister bade for ansggninger og for
indgivelse af oplysninger. Der er i den nye SU-bekendtggrelse kapitel 10 fast-
sat frister for modtagelsen af den digitale ansggning i SU-styrelsens selvbe-
tieningssystem. Ministeren har desuden bemyndiget styrelsen til selv at fast-
seette frister for indsendelse af dokumentation til ansggninger, jf. SU-bekendt-
garelsens § 38, stk. 3.

Pa baggrund af de nye regler om den obligatoriske digitale ansggningsproce-
dure har jeg besluttet ikke at foretage mig mere vedrgrende det tema om an-
sggningsproceduren og dokumentationskrav som jeg rejste over for Anke-
naevnet for Uddannelsesstgtten i min hgring af 17. marts 2009.

Jeg har ogsa lagt vaegt pa at det af forarbejderne til lov nr. 1408 af 27. de-
cember 2008 om den obligatoriske digitale ansggningsprocedure fremgar at
det tema som jeg rejste pa baggrund af sag 33/2008 og senere har faet be-
kreeftet i sag nr. 33 og sag nr. 34, formentlig ikke har vaeret udtryk for ministe-
riets og Folketingets opfattelse af gaeldende ret pa tidspunktet inden lovaen-
dringen, og i hvert fald synes der forudsat og iveerksat en proces der skal sik-
re at selvbetjeningssystemet forbedres, at SU-styrelsens vejledning pa hjem-
mesiden skal forbedres, og at uddannelsesinstitutionerne skal deltage i vej-
ledningen af ansggerne. Jeg henviser til lovforslagets almindelige bemaerk-
ninger hvor der bl.a. er anfart:

"2.6.2. Obligatorisk digital ansggning om SU

Det foreslas, at det gares obligatorisk for de uddannelsessggende at s@-
ge om SU gennem minSU. Det vil herefter ikke lsengere veere muligt at
indgive ansggning om SU i papirform. Ansggninger, der indgives i papir-
form, vil séledes som udgangspunkt blive afvist. Indgiver den uddannel-
sessggende efterfglgende en korrekt elektronisk ansggning, vil styrelsen
dog kunne tage hensyn til modtagelsestidspunktet for papiransggningen,
hvis der opstar spargsmal om overholdelse af ansggningsfrister. Dette
svarer til geeldende praksis i tilfeelde, hvor den fgrst modtagne an-
sggning er ufuldsteendig, og der efterfglgende indgives en korrekt
ansggning [min fremhaevning].

Forslaget giver imidlertid ogsd mulighed for helt eller delvist at undtage
visse sagstyper, f.eks. hvor ansggningen skal vedlaegges bilag, eller til-
retteleegge seerlige procedurer for sma uddannelsesinstitutioner, der kan
have ressourcemaessige problemer med en fuld opkobling til US2000.
Der vil ogsa veere mulighed for at tage seerlige hensyn til mindre grupper
af uddannelsessggende, der har behov for stgtte til at benytte digital an-
sggning.
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For at tilgodese uddannelsessggende med seerlige behov, f.eks. steerkt
ordblinde uddannelsessggende eller uddannelsessggende, der ikke be-
hersker et tilstreekkeligt dansk, foreslas det, at undervisningsministeren
far hjemmel til at fastsaette regler om institutionernes bistand til uddan-
nelsessggende.

Den uddannelsessggende skal som udgangspunkt selv taste ansggnin-
gen i minSU, men institutionerne forpligtes til at yde den ngdvendige vej-
ledning og bistand, s& det er muligt for den uddannelsessggende at be-
nytte minSU. Styrelsen for statens uddannelsesstatte vil fortsat stille vej-
ledning til radighed bade for uddannelsesinstitutionerne og de uddannel-
sessggende, lige som styrelsen tilbyder uddannelsesinstitutionerne kur-
ser for SU-medarbejderne, sa de kan opfylde vejledningsforpligtelsen.

2.6.3. Institutionernes fremtidige deltagelse i administrationen af SU

Den centrale vejledning af de uddannelsessggende skal effektiviseres
gennem forbedring af selvbetjeningssystemet og af styrelsens vejledning
pa styrelsens hjemmeside. En stor del af vejledningen forbliver imidlertid
pa uddannelsesinstitutionerne. Det gaelder bade den generelle vejledning
om stgtteregler og vejledningen i forbindelse med ansggning gennem
minSU.

En forudseetning for digitaliseringen og effektiviseringen er en sendring af
uddannelsesinstitutionernes deltagelse i administrationen af SU. Det vil
medfare behov for kompetenceudvikling af uddannelsesinstitutionernes
medarbejdere, arbejdsprocesudviklinger og en effektiv kommunikations-
strategi over for bade uddannelsess@gende og ansatte.

Styrelsen har pa den ovennaevnte baggrund anmodet konsulentfirmaet
Deloitte om dels at analysere funktionaliteten af uddannelsesinstitutio-
nernes studieadministrative systemer, herunder i hvilket omfang syste-
merne i dag understgtter SU-administrationen eller kan bringes til at gagre
det inden for de angivne frister, dels ved besgg p& udvalgte institutioner
at beskrive best practice pa institutionerne, herunder foresla aendringer i
styrelsens ydelser over for institutionerne, som institutionerne gnsker
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gennemfgrt. Deloittes rapport forventes at veere feerdig inden udgangen
af 2008.

Den obligatoriske digitalisering forudsaettes at fa virkning for ansggninger
om SU, der indgives efter den 1. juli 2009. Den fulde digitalisering forud-
seettes ligesom effektiviseringerne af SU-administrationen i forbindelse
med digitaliseringen gennemfgrt i perioden 2009- 2011, ...”

Pa baggrund af de nye regler, den nye ansggningsproces og de initiativer der
er sat i gang, mener jeg derfor ikke det tiener noget fremadrettet formal at un-
dersgge de tidligere ansggningsprocedurer her i min generelle undersggelse
af naevnets praksis.

3.3. SU til udenlandske statsborgere
Ankenaevnets sagstype SU til udenlandske statsborgere omfatter sager der er
afgjort efter SU-lovens § 2 a eller SU-bekendtggrelsens kapitel 18.

SU-lovens § 2 a blev indsat ved lov nr. 312 af 19. april 2006. Det fremgar af
forarbejderne til bestemmelsen at den bygger pa en delvis implementering af
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om uni-
onsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at faerdes og opholde sig frit
pa medlemsstaternes omrade (i det fglgende opholdsdirektivet). Jeg har gen-
givet dele af forarbejderne til SU-lovens § 2 a og opholdsdirektivet nedenfor i
pkt. 5.1.

En EU/E@S-statsborger (og statsborgerens familiemedlemmer) der er ar-
bejdstager eller selvstaendigt erhvervsdrivende, kan faA SU nar betingelserne i
SU-lovens § 2 a, stk. 2, 1. pkt., er opfyldt. Bestemmelsen er neermere udmgn-
tet i SU-bekendtgarelsens § 67, stk. 1-4.

En EU/E@S-statsborger (og statsborgerens familiemedlemmer) der ikke er
arbejdstager eller selvstaendigt erhvervsdrivende i Danmark, kan fa SU efter 5
ars sammenhzangende ophold, jf. SU-lovens § 2 a, stk. 2, 2. pkt., og stk. 3, og
SU-bekendtggrelsens § 67, stk. 5.

SU-lovens § 2 a, stk. 4, indeholder en bemyndigelse til ministeren til at fast-
seette regler om udenlandske statsborgeres ret til SU til uddannelse i Dan-
mark og udlandet. Samtidig med at SU-lovens § 2 a tradte i kraft (30. april
2006), tradte ogsa en ny SU-bekendtgarelse i kraft (bekendtgarelse nr. 349 af
20. april 2006). Bekendtggrelsens § 66 regulerer udenlandske statsborgeres
ret til SU til uddannelse i Danmark.

Bekendtggrelsens § 66 blev enslydende viderefgrt i bekendtggrelse nr. 1408
af 7. december 2007 som var gzeldende pa afgerelsestidspunktet for de sager
om opholdsbegrebet jeg har modtaget fra ankenaevnet. | den nye bekendtge-
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relse, der tradte i kraft den 1. juli 2009 (bekendtgarelse nr. 455 af 8. juni
2009), har ministeren enslydende viderefart § 66, bortset fra at der i bekendt-
garelsens § 66, stk. 1, nr. 5-7, nu ikke laengere blot kreeves sammenhaengen-
de ophold, men sammenhaengende registreret ophold. ££ndringen af be-
kendtgarelsen har bl.a. haft betydning for mine overvejelser om ankenaevnets
reaktionsmidler i forhold til den tidligere praksis (se neermere herom i pkt.
5.3.2).

Bekendtggarelsens § 66, stk. 1, indeholder 7 forskellige muligheder for uden-
landske statsborgere til at fa dansk SU. Det geelder bade EU/E@S-statshor-
gere og andre.

Bestemmelsen i 8 66 havde i perioden 30. april 2006 til 1. juli 2009 fglgende
ordlyd:

" § 66. Uddannelsessggende, der ikke er danske statsborgere, kan fa
stgtte pA samme betingelser som danske statsborgere til en uddannelse i
Danmark, nar de opfylder en af falgende betingelser:

1) Tilhgrer det danske mindretal i Sydslesvig.

2) Den 6. marts 1946 var eller inden for de sidste 10 ar far denne
dato som islandske statsborgere har veeret bosat i Danmark.

3) Er omfattet af lov om integration af udleendinge i Danmark (inte-
grationsloven).

4) Ved indrejsen i landet ikke var fyldt 20 ar og sammen med deres
foreeldre har taget fast ophold i Danmark og familien fortsat har
bopeel her.

5) Umiddelbart far ansggningstidspunktet har haft sammenhaen-

gende ophold [min fremhaevning] i Danmark i mindst 2 ar og
samtidig umiddelbart far ansggningstidspunktet har veeret gift
med eller veeret i registreret partnerskab med en dansk statsbor-
ger i mindst 2 ar. Det er en betingelse, at den uddannelsessg-
gende fortsat er gift eller i registreret partnerskab pa ansggnings-
tidspunktet.

6) Umiddelbart far pabegyndelsen af den uddannelse, der sgges
stgtte til, har haft sammenhangende ophold [min fremhaevning]
i Danmark i mindst 2 &r med mindst 30 timers erhvervsarbejde
ugentligt. Med erhvervsarbejde forstas, at den uddannelsessg-
gende pa grundlag af en gyldig arbejdstilladelse enten har haft
ordineert arbejde med ordinaer aflgnning i arbejdsretlig forstand
eller arbejde som selvstaendig erhvervsdrivende. Lagnnet praktik
og andre uddannelsesperioder med Ign kan ikke sidestilles med
erhvervsarbejde. Det er en betingelse, at arbejdsgiveren er regi-
streret hos de statslige told- og skattemyndigheder som indehol-
delsespligtig efter kildeskatteloven. Det er en betingelse for at bli-
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ve betragtet som selvstaendig erhvervsdrivende, at den uddan-
nelsessggende er momsregisteret eller registreret som Ilgnsums-
afgiftspligtig.

7 Umiddelbart far ansggningstidspunktet har haft sammenhaen-
gende ophold [min fremhaevning] i Danmark i mindst 5 ar, nar de
ikke har taget ophold i Danmark med henblik p& uddannelse.”

Der var saledes anvendt samme kriterium sammenhaengende ophold i bade
SU-lovens § 2 a, stk. 2, 2. pkt., og bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 5-7.

P& baggrund af min gennemgang af de farste 5 sager fra ankensevnets sags-
type SU til udenlandske statsborgere besluttede jeg at koncentrere min un-
dersggelse om ankenaevnets praksis i forhold til tre temaer: henholdsvis ar-
bejdstagerbegrebet (SU-lovens § 2 a, stk. 2), opholdsbegrebet (SU-lovens § 2
a, stk. 2, og bekendtgarelsens 8 66, stk. 1, nr. 5-7) og afgraensningen af til-
hgrsforholdet til det danske mindretal i Sydslesvig (bekendtggrelsens § 66,
stk. 1, nr. 1).

Jeg bad i brev af 17. marts 2009 om udlan af de nyeste 10 sager inden for de
tre udvalgte temaer. Jeg bad ankensevnet om at redeggare for de retlige over-
vejelser om fortolkningen af arbejdstagerbegrebet og opholdsbegrebet i lyset
af forarbejderne til SU-lovens § 2 a og opholdsdirektivet. Jeg bad ogsa naev-
net om at oplyse om naevnets fortolkning af bekendtgarelsens § 66, stk. 1, nr.
1, harmonerede med at jeg havde forstaet at SU-myndighederne havde en
fast praksis for at man kun kan anses for at tilhgre det danske mindretal hvis
man opfylder mindst en ud af to af myndighederne fastsatte betingelser.

3.3.1. Arbejdstagerbegrebet

Ankenaevnet har i udtalelsen af 7. oktober 2009 oplyst, og det fremgar ogséa af
de nyeste sager jeg har modtaget, at naevnet i april 2009 sendrede praksis for
fortolkning af arbejdstagerbegrebet. Ankenaevnet har herved tilsidesat den
tidligere faste praksis om udelukkende at lsegge vaegt pa hvordan den pagael-
dende EU/E@S-statsborger matte veere registreret.

Ankenaevnet har siden april 2009 konkret vurderet om vedkommende kunne
anses for arbejdstager, ogsa uanset om vedkommende matte vaere registreret
som f.eks. havende tilstraekkelige midler. | sag nr. 30 har ankenaevnet be-
grundet den nye fortolkning af arbejdstagerbegrebet med opholdsdirektivets
artikel 25,1. Ankengevnet har ikke redegjort neermere for reekkevidden af
naevnets nye fortolkning. Ankenaevnet har ikke overvejet om praksiseendrin-
gen skal have tilbagevirkende kraft.

Ankenzevnet anfarte i brev af 7. oktober 2009 at SU-styrelsens vejledning pa
hjemmesiden www.su.dk om arbejdstagerbegrebet fortsat oplyste at man
udelukkende kunne anses som arbejdstager hvis man har veeret og fortsat er
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registreret som sadan ved statsforvaltningen. SU-styrelsen meddelte i brev af
30. oktober 2009 til ankenaevnet at styrelsen ikke ville fglge ankenaevnets nye
praksis.

Ankenaevnet har i brev af 1. marts 2010 oplyst mig om at ankenasvnets nye
praksis tilsyneladende er i modstrid med to notater fra Ministeriet for Flygtnin-
ge, Indvandrere og Integration til SU-styrelsen (bilag 5).

Jeg har redegjort for sagerne og min opfattelse af naevnets handtering af det-
te omrade nedenfor i pkt. 5.2.

3.3.2. Opholdsbegrebet

Ankenaevnet har ikke redegjort neermere for fortolkningen af opholdsbegrebet
og forholdet til EU-opholdsdirektivet i udtalelsen af 7. oktober 2007. Tveerti-
mod har naevnet oplyst at det ikke har overvejet direktivet i relation til sag
37/2008.

Jeg har pa baggrund af 3 sager hvor jeg har konstateret at naevnet har truffet
afgarelse i relation til opholdsbegrebet, forsggt at udlede hvad neevnets prak-
sis kan veere, og hvordan det forholder sig til SU-loven og direktivet.

Pa tidspunktet for naevnets afgarelser var opholdsbegrebet i henholdsvis SU-
lovens § 2 a, stk. 2, og bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 5-7, formuleret ens.
Det afggrende var saledes om man kunne anses for at have sammenhaen-
gende ophold. Ankenaevnets praksis viser imidlertid at naevnet har fortolket
opholdsbegrebet forskelligt athaengigt af om det drejer sig om SU-lovens § 2 a
eller bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 5.

Ankenaevnets resultat i sagerne der vedrgrer SU-lovens § 2 a, stemmer
overens med den fortolkning af opholdsdirektivet som jeg har forstaet udleen-
dingemyndighederne laegger til grund, jf. et offentliggjort notat af 18. maj 2009
fra Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration. Jeg har gengivet
dele af notatet, forarbejderne til SU-lovens § 2 a og opholdsdirektivet i pkt.
5.1.

Da opholdsbegrebet pa tidspunktet for ankenaevnets afggrelser var formuleret
ens i henholdsvis SU-lovens § 2 a og bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 5-7,
og da ankenaevnet ikke har oplyst baggrunden for at det kom til forskellige
resultater afhaengig af om sagen vedrgrte den ene eller den anden paragraf,
er det min opfattelse at neevnet burde have anvendt den samme fortolkning af
begrebet i sagerne. Det burde veere den fortolkning der ogs& harmonerer med
udleendingemyndighedernes fortolkning af opholdsdirektivet. Ankenaevnet har
meddelt i brev af 1. marts 2010 at naevnet er enig i min opfattelse.
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Jeg har redegjort for ankenaevnets praksis og min vurdering og henstilling i
pkt. 5.3.1.

| pkt. 5.3.2 har jeg redegjort naermere for SU-styrelsens retsopfattelse, den
nye bekendtggrelse og mine forelgbige overvejelser om min henstilling til an-
kenaevnet i relation til SU-styrelsens praksis.

3.3.3. Det danske mindretal i Sydslesvig

Ifglge bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 1, har udenlandske statsborgere ret
til SU til en uddannelse i Danmark hvis de "tilhgrer det danske mindretal i
Sydslesvig”.

| sag 47/2008 (ankenaevnets afgarelse er i anonymiseret form medtaget som
bilag 4-1) stadfeestede ankenaevnet SU-styrelsens afslag pa SU efter § 66,
stk. 1, nr. 1, med bl.a. fglgende begrundelse:

"De kan ikke tildeles uddannelsesstgtte efter § 66, stk. 1, nr. 1, da De ik-
ke tilhgrer det danske mindretal i Sydslesvig.

De har ifglge det oplyste ikke vaeret elev pa en af de danske skoler i
Sydslesvig under Sydslesvigs Skoleforening eller veeret medlem af Syd-
slesvigsk Forening i en laengere arreekke.

Naevnet er enigt med SU-styrelsen i, at De pa denne baggrund ikke kan
anses for at tilhgre det danske mindretal i Sydslesvig.”

Jeg bad i brev af 17. marts 2009 naevnet om at oplyse om det harmonerede
med bekendtgarelsen 8 66, stk. 1, nr. 1, hvis man kun kan anses for at tilhgre
det danske mindretal i Sydslesvig hvis man enten 1) har vaeret elev pa en af
de danske skoler i Sydslesvig under Sydslesvigs Skoleforening eller 2) har
veeret medlem af Sydslesvigs Forening i en laengere arreekke.

Neevnet har i brev af 7. oktober 2009 oplyst at nsevnet i sag 47/2008 havde
valgt at fglge SU-styrelsens praksis og ikke udtalelsen fra Sydslesvigs Skole-
forening. Det oplyses ogsa at der ikke findes flere sager om tilhgrsforholdet til
det danske mindretal i Sydslesvig, og at afggrelsen i sag 47/2008 naeppe kan
siges at udggre en praksis.

En sag udgar en praksis, praksis forstaet som regelanvendelse. Bade nar
man udgver fortolkning, og nar man udfylder en regel, vil den fortolkning/de
kriterier man har anvendt i den ene sag, som udgangspunkt veere bindende
for den naeste sag. Ved fortolkning siger det sig selv, men altsa ogsa ved ud-
fyldning pa den made at de enkelte kriterier man bruger ved udfyldning, som
udgangspunkt skal bruges igen hvis den neeste sags faktum gar dem relevan-
te. Jeg henviser til neevnets egen praksis ved f.eks. anvendelsen af SU-lo-
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vens § 23, stk. 4. Jeg henviser ogsa til mine bemaerkninger i pkt. 4.1 om kra-
vet om saglig forvaltning og det problem der opstar hvis det ikke er muligt at
udlede af neevnets begrundelser hvordan naevnet fortolker en regel, eller hvil-
ke kriterier naevnet laegger veegt pa ved udfyldning.

Neevnets begrundelse i sag 47/2008 for at ansggeren ikke kunne henregnes
til det danske mindretal i Sydslesvig, er efter min opfattelse klar. Jeg har ikke
—som i nogle af de andre sager — haft vanskeligt ved at udlede af begrundel-
sen hvad naevnet har lagt vaegt pa, og hvad der derfor vil normere afgarelser-
ne i de neeste sager bade for naevnet og SU-styrelsen. P& baggrund af den
meddelte begrundelse bad jeg i brev af 17. marts 2009 naevnet om at udtale
sig om hvorvidt en fast intern regel harmonerer med fortolkningen af § 66,
stk.1, nr. 1.

Jeg er klar over at det ikke er en intern regel som neevnet selv har opstillet.
Det fremgar saledes af korrespondancen i sagen at SU-styrelsen har skrevet
til den studerende og til naevnet at en ansgger skal opfylde mindst en af de to
betingelser SU-styrelsen har opstillet, for at kunne paberabe sig § 66, stk. 1,
nr.1.

Nzevnet har imidlertid ikke udtalt sig om hvorvidt en fast intern regel ma anses
for at veere i overensstemmelse med bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 1.

Jeg har besluttet ikke selv at iveerksaette en undersggelse heraf. Det skyldes
at SU-styrelsens regel ikke fremstar sa definitivt p& SU-styrelsens hjemme-
side (her anfares bl.a.: "du skal kunne dokumentere dit tilhgrsforhold for ek-
sempel ved at du har gaet pa Duborg-Skolen i Flensborg"). Det skyldes ogsa
at jeg veelger at opfatte naevnets udtalelse sadan at naevnet har prgvet de
andre oplysninger ansggeren har fremlagt, og at naevnet ogsa vil gare det i
fremtiden uafhaengigt af om ansggeren opfylder SU-styrelsens opstillede be-
tingelser.

Pa den baggrund foretager jeg mig ikke mere vedrgrende dette tema, men jeg
har naevnt sagen som et eksempel pa darlig information fra SU-styrelsen i pkt.
6. Jeg henviser til at hvis styrelsen leeser ankeneaevnets begrundelse for afsla-
get pa SU efter § 66, stk. 1, nr. 1, som jeg har lzest det, vil styrelsen ogsa
kunne tro at styrelsens praksis er godkendt af nsevnet.

3.4. Information om ankenavnets praksis

Jeg skrev i brev af 17. marts 2009 til neevnet at jeg tidligere havde udtalt mig
om at det falger af god forvaltningsskik at myndighederne i et vist omfang vej-
leder generelt om praksis f.eks. via internettet, pjecer eller anden let tilgeenge-
lig information. Jeg har ogsa udtalt at hvis myndighederne har en hjemme-
side, er de forpligtede til at sgrge for at oplysningerne p& hjemmesiden bl.a. er
korrekte og tilpas detaljerede.
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Pa den baggrund bad jeg ankenaevnet om at udtale sig om hvorvidt de infor-
mationer der fandtes p& hjemmesiden www.su.dk om emnerne som jeg havde
udvalgt til min undersggelse (pkt. 3.1 - pkt. 3.3), efter naevnets opfattelse var
tilpas detaljerede og korrekte i forhold til ankeneevnets praksis.

Ankenaevnet har i udtalelsen af 7. oktober 2009 anfart herom:

"SU-styrelsens hjemmeside

SU-styrelsens information pa Internettet er udelukkende ment som en
vejledning. Teksten har ikke retskraft. Ankenaevnet henviser i sine afgg-
relser til de relevante bestemmelser i SU-loven og SU-bekendtgarelsen.
Det er kun, hvis klageren selv skriver, at han/hun har laest teksten pa
hjemmesiden, at naevnet ser efter, hvad der star p& hiemmesiden. Anke-
naevnet har ingen indflydelse pa, hvad SU-styrelsen skriver pa sin hjem-
meside og kan derfor heller ikke have ansvaret for, om teksten svarer til
ankenaevnets praksis.”

Vejledningspligten i forvaltningslovens 8§ 7 og pligten til at informere generelt
om praksis, i hvert fald efter god forvaltningsskik, raekker videre end til bare at
henvise til de relevante paragraffer i loven og bekendtggrelsen. Det samme
gar bestemmelserne i forvaltningslovens § 22, jf. § 24, der indeholder krav til
indholdet af en skriftlig begrundelse for en konkret bebyrdende afggrelse.
Hertil kommer at forkert vejledning kan medfgre erstatningsansvar, som an-
kenaevnet i gvrigt ogsa selv ikender/tildeler, se pkt. 4.5.2 nedenfor.

Den information om neevnets praksis jeg sigtede til i mit brev af 17. marts
2009, var den generelle information om praksis. Jeg ma forsta at naevnet ikke
informerer om sin praksis, og at neevnet ikke har indflydelse pa hvordan SU-
styrelsens informerer om reglerne pa hjemmesiden www.su.dk.

Jeg har nedenfor i pkt. 6 redegjort for min opfattelse om naevnets manglende
information om praksis.

4. Tilbagebetalingssager/dispensationer

4.1. Legalitetsprincippet og kravet om saglig forvaltning

Et af de mest grundlaeggende principper for indholdet af forvaltningens afgg-
relser er legalitetsprincippet. Legalitetsprincippet betyder at forvaltningen ikke
ma handle uden at det er legitimeret i loven eller i anden sidestillet retskilde.

En dispensation er kendetegnet ved at forvaltningen traeffer en konkret afgg-
relse om at fravige de fastsatte generelle regler.
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Legalitetsprincippet omfatter to principper der ikke skarpt kan adskilles fra
hinanden. Fgrst den formelle lovs princip som gar ud pé at en trinhgjere norm
ikke ma brydes af en trinlavere norm, og dernaest kravet om at forvaltningens
virksomhed skal veere legitimeret ved — have hjemmel i — lov eller anden lige-
stillet retskilde, jf. om legalitetsprincippet bl.a. Jon Andersen mfl., Forvalt-
ningsret, 2. udgave (2002), s. 291 f, og Jens Garde mfl., Forvaltningsret, Al-
mindelig Emner, 5. udgave (2009), s.150 f.

Princippet som udledes af grundlovens § 3, og som er forudsat i lovgivnings-
praksis og rets- og myndighedspraksis, viser de retlige aspekter af forholdet
mellem lovgivningsmagten og den udgvende magt: Nemlig at lovgivnings-
magten har den helt centrale og overordnede regeludstedende magt, mens
forvaltningsmyndighederne kun har den udgvende magt.

Det indebeerer at forvaltningen kun kan fravige loven hvis det har hjemmel i
lov. Det antages dog at en forvaltningsmyndighed i visse tilfaelde kan fravige
generelle administrative regler — bekendtggrelser — selv om hverken bemyn-
digelsesloven eller bekendtggrelsen indeholder en dispensationsbestemmel-
se. Det geelder i de tilfaelde hvor det er forvaltningsmyndigheden selv der har
udstedt bekendtgarelsen, hvor fravigelsen kan rummes inden for bemyndigel-
seslovens ramme, og hvor fravigelsen i gvrigt er til fordel for borgeren. | Jens
Garde mfl., Forvaltningsret, Aimindelige Emner, 5. udgave (2009), er spgrgs-
malet om den formelle lovs princip og fortolkning behandlet s.152 ff, herunder
seerligt om dispensationer fra love og bekendtggrelser s. 167-172.

Ved siden af legalitetsprincippet geelder den almindelige retsgrundseetning om
saglig forvaltning. Heri ligger at en dispensation, for sa vidt den er af skans-
maeessig karakter, ikke ma forfalge et ulovligt formal, og at den ikke ma veere
udtryk for vilkarlighed.

Da jeg i forbindelse med pilotprojektet og gennemgangen af de fgrste 10 ud-
lante sager om tilbagebetaling fandt en sag (sag 131/2008) hvor ankenaevnet
havde dispenseret fra reglerne fordi den studerende havde handlet "uhen-
sigtsmaessigt”, bad jeg om yderligere 20 sager hvor ankenaevnet havde di-
spenseret enten pa lovbestemt grundlag (SU-lovens § 23, stk. 4) eller pa
ulovbestemt grundlag. Jeg bad ogsa naevnet oplyse naermere om det retlige
grundlag for at dispensere fra reglerne i tilfaelde hvor den studerende méa an-
ses for at have handlet "uhensigtsmaessigt”.

Ankenaevnet har i brev af 7. oktober 2009 anfagrt om adgangen til at dispense-
re fra SU-loven:

"Neevnet har ikke hjemmel til at dispensere fra SU-loven og SU-bekendt-
garelsen, og derfor anvendes ordet dispensation ikke. Nar der traeffes
afggrelser som denne [sag 131/2008; min bemaerkning], vil naevnet lseg-
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ge vaegt pa, at det er en konkret afgarelse, og at der sandsynligvis kun er
meget fa lignende tilfeelde.

Naevnets praksis skal ses pa linje med, at SU-styrelsen i tilfeelde af lang
ekspeditionstid ophaever forrentningen af et indkomstkontrolkrav (eller
evt. afbrudskrav) i en periode, selv om der ikke er hjemmel hertil.

Pa de arlige mgder mellem ankenaevnet og SU-styrelsen har man drgftet
afggrelserne, hvor neevnet giver klagerne medhold i konkrete sager. SU-
styrelsen er indforstdet med, at naevnet i enkeltstdende tilfeelde giver kla-
gerne medhold, selv om en hjemmel for afgarelsen ikke findes ud over,
at naevnet ifglge SU-loven treeffer den endelige administrative afgarelse i
klagesagerne.”

Jeg forstar saledes at neevnet ikke selv mener det har hjemmel til at dispense-
re fra SU-loven eller SU-bekendtgarelse, men at neevnet gar det alligevel, blot
kalder naevnet det ikke dispensationer. Naevnet oplyser at det svarer til at SU-
styrelsen ogsa dispenserer fra rentekravet uden hjemmel i SU-loven, og at
naevnet har drgftet sin ulovbestemte dispensationspraksis med SU-styrelsen
som er indforstdet med dette.

SU-styrelsen har i brev af 30. oktober 2009 (bilag 3) meddelt ankenaevnet at
styrelsen ikke stgtter ankenaevnets opfattelse af at nsevnet kan dispensere fra
loven uden anden hjemmel end at veere gverste klageinstans. Styrelsen har
ogsa redegjort for i hvilke tilfelde den dispenserer fra rentekravet.

At ankenaevnet undlader at kalde naevnets fravigelser af loven for "dispensati-
oner”, fratager naturligvis ikke ankenaevnet pligten til at overholde den formel-
le lovs princip. Ankenaevnets praksis med at fravige loven kan heller ikke legi-
timeres ved at SU-styrelsen pa et andet omrade muligvis ogsa fraviger loven
til gunst for borgerne. Selv hvis SU-styrelsen havde veeret indforstadet med
ankenaevnets fravigelser af loven, sendrer det naturligvis heller ikke pa at le-
galitetsprincippet geelder for ankenaevnet.

Sammen med ankenaevnets udtalelse af 7. oktober 2009 havde jeg bedt om
at modtage 20 sager hvor ankenaevnet havde dispenseret efter enten SU-
lovens § 23, stk. 4, eller pa ulovbestemt grundlag. Jeg modtog 3 sager der
drejede sig om dispensation pa baggrund af lovbestemmelsen i SU-lovens
§ 23, stk. 4. Disse 3 sager har jeg gennemgaet nedenfor i pkt. 4.4 sammen
med de sager fra pilotprojektet der drejede sig om § 23, stk. 4.

Resten af de 20 sager handler ifglge ankenaevnet om ulovbestemte dispensa-
tioner, dvs. 17 sager. Det er sdledes et forholdsvis stort antal sager hvor an-
kenaevnet ifglge sin egen opfattelse fraviger loven uden at have hjemmel her-
til. Ankenzevnet mener altsa at det fraviger loven uden at have hjemmel i 17
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ud af 20 tilfaelde. Det svarer til at 85 pct. af alle de meddelte dispensationer
fra SU-loven er sket uden lovhjemmel.

Ankenaevnets opfattelse af at deti 17 ud af 20 sager fraviger loven uden at
have hjemmel til det, er efter min opfattelse beteenkeligt, uanset at fravigel-
serne er til fordel for borgerne, og uanset at der muligvis ikke er tale om
egentlige fravigelser af loven. Det skyldes at naevnet, sa vidt jeg kan se, hver-
ken har gjort sig neermere overvejelser om legalitetsprincippet eller overvejel-
ser om hvordan det sikres at de almindelige principper om saglig forvaltning
respekteres i forbindelse med disse sager.

For den enkelte begunstigede borger er neevnets praksis en fordel, men den
rejser et problem for de andre studerende der ikke har klaget til naevnet fordi
de ikke har veeret bekendt med naevnets praksis. Herudover og mest princi-
pielt er det naturligvis ikke acceptabelt at ankenaevnet tildeler begunstigelser i
tilfeelde hvor der kan rejses tvivl om hvorvidt Folketinget har gnsket en sadan
lgsning. Hajesteret har i sagen gengivet i UfR 2009.2356 udtalt at det er Fol-
ketingets opgave — og ikke forvaltningens — at tage stilling til om en lov har
faet et mere restriktivt indhold end tilsigtet. Forvaltningen kan saledes ikke af
sig selv begynde at fravige loven, heller ikke selv om det er for at begunstige
de borgere som forvaltningen synes er ramt af lovens mulige utilsigtede rets-
virkninger. Den konkrete sag handlede om servicelovens § 129. Hgjesteret
anfgrte bl.a. i preemisserne:

"Hgjesteret finder det imidlertid beteenkeligt at tilsidesaette ordlyden af
servicelovens § 129, idet det ma veere lovgivningsmagtens opgave at ta-
ge stilling til, om bestemmelsen for sa vidt angar situationer som den fo-
religgende — og eventuelt ogsa for s& vidt angar andre saerlige situationer
— har f4et et mere restriktivt indhold end tilsigtet.”

Efter min opfattelse ma mindst 9 af de 17 sager som naevnet mener handler
om ulovhjemlede fravigelser af SU-loven, dog anses for helt almindelig regel-
anvendelse. Der er i disse sager ikke tale om ulovbestemte fravigelser af SU-
loven, men derimod om at ankenaevnet udgver sin kernevirksomhed, nemlig
treeffer afgarelser efter loven. Ankenaevnet har, som jeg opfatter det, i de 9
sager veeret uenig i SU-styrelsens regelfortolkning eller konkrete subsumption
af faktum. Jeg har gennemgaet de 9 sager nedenfor i pkt. 4.2.

Tilbage er 8 sager og den ene fra pilotprojektet som jeg ogsa umiddelbart pa
samme made som naevnet ma anse som ulovbestemte og uhjemlede fravi-
gelser af SU-loven. Jeg har gennemgaet disse sager i pkt. 4.5.

| forsgg pa at undersgge om ankenaevnets praksis ma anses for at veere i
overensstemmelse med legalitetsprincippet og kravet om saglig forvaltning,
har jeg ud fra de begrundelser for dispensationerne som naevnet har givet,
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opdelt sagerne i tre typer: dispensation p& grund af at den studerende havde
handlet uhensigtsmaessigt (pkt. 4.5.1), dispensation pa grund af forkert vej-
ledning (pkt. 4.5.2) og dispensation pa grund af myndighedernes fejl og sam-
tidig god tro hos den studerende (pkt. 4.5.3). | forbindelse med hvert punkt har
jeg redegjort for mine overvejelser om et eventuelt hiemmelsgrundlag og for
om praksis kan rummes inden for grundsaetningen om saglig forvaltning. Jeg
har desuden redegjort for mine overvejelser om neevnets dispensationsprak-
sis i forhold til SU-lovens bestemmelser.

Ankenzevnets opfattelse af samtlige de 20 sager som enkeltstaende fravigel-
ser af loven og udtalelsen om at SU-styrelsen er indforstaet med ankenaev-
nets enkeltstaende fravigelser, rejser efter min opfattelse et andet grundleeg-
gende spargsmal som jeg allerede har bergrt i pkt. 2: Nemlig hvad er anke-
naevnets rolle som rekursinstans, og hvordan sikrer ankenaevnet at neevnets
enkeltstdende afgarelser ikke kan opfattes som vilkarlig og usaglig forskels-
behandling af borgerne? Kan den enkelte borger vaere sikker pa at den for-
tolkning af loven som ankenaevnet har lagt til grund i den ene sag, ogsa bliver
lagt til grund af SU-styrelsen og ankenaevnet i den naeste sag? Hvordan sikrer
ankenaevnet at de retlige kriterier naevnet leegger veegt pa ved de konkrete
dispensationer, bliver formidlet videre til SU-styrelsen og brugt af styrelsen og
naevnet i de naeste sager?

Jeg har noteret mig at der i begrundelsen for samtlige neevnets afggrelser
(ogsa de 17 afgarelser som naevnet oplyser er truffet uden lovhjemmel) er
naevnt en eller flere bestemmelser i SU-loven og bekendtgarelsen, men sa-
gerne er meget konkret begrundet og i flere tilfeelde uden at sagens faktum er
relateret til de paragraffer naevnet har ment var relevante. Det har derfor i flere
sager veeret vanskeligt at udlede den fortolkning af reglerne som naevnet har
lagt til grund af naevnets begrundelser for afgarelserne. Det bliver tilsvarende
vanskeligt for SU-styrelsen og ankenaevnet selv at indrette deres fremtidige
praksis i overensstemmelse hermed. Mine overvejelser herom i relation til
naevnets regelanvendelse er bergrt i pkt. 4.2 og 4.4, og jeg vil tillige se pa det
i pkt. 6 om information om neevnets praksis.

4.2. Ni afggrelser der hverken er dispensationer eller ulovhjemlede

Jeg har som anfgrt ovenfor modtaget 17 sager fra ankenaevnet som naevnet
selv har opfattet som ulovbestemte fravigelser af SU-loven og SU-bekendt-
garelsen.

Efter min opfattelse drejer 9 af de 17 sager sig ikke om fravigelser af loven
eller bekendtggrelsen, men tveertimod om helt almindelig regelanvendelse.

7 af sagerne ma efter min opfattelse formentlig forstads sadan at de drejer sig
om fortolkning af henholdsvis SU-lovens § 2, stk. 1, nr. 2 (sag nr. 17, sag nr.
19 og sag nr. 15), SU-lovens § 24, stk. 2 og 3, og bekendtgarelsens § 15, stk.
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3 (sag nr. 1 og sag nr. 6), SU-lovens § 24, stk. 4 (sag nr. 5), og SU-bekendt-
garelsens § 16, stk. 1 (sag nr. 14). 2 af sagerne handler primeert om den
konkrete subsumption af faktum i forhold til reglen (sag nr. 16 og sag nr. 20).

Nar jeg ovenfor tager det forbehold at sagerne formentlig drejer sig om de
naevnte bestemmelser, er det fordi det i nogle af sagerne har veeret vanskeligt
for mig at udlede af de meddelte begrundelser for afgarelserne hvad anke-
naevnet praecis har lagt vaegt pa. Jeg er opmaerksom pa at ankenaevnets for-
muleringer kan skyldes at ankengevnet, som anfart i pkt. 4.1, anser sin virk-
somhed i disse sager som enkeltstdende fravigelser af loven. Hertil kommer
at de 9 afgarelser giver borgerne medhold, dvs. der er ikke de indholdsmaes-
sige krav som ellers fglger af forvaltningslovens § 24 for bebyrdende afgarel-
ser, til den skriftlige begrundelse for afggrelsen som neevnet sender til borge-
ren. En kopi af neevnets skriftlige begrundelser til borgerne er imidlertid det
eneste SU-styrelsen efter det oplyste modtager fra ankenaevnet til information
om den praksis styrelsen for fremtiden skal falge.

Jeg har nedenfor forsggt neermere at udlede af neevnets afggrelser hvad der
har veeret udslagsgivende for de enkelte afgarelser. Pa denne made vil jeg
sgge at belyse betydningen af at neevnet formulerer tydelige begrundelser
ogsa i sager hvor klageren far medhold, eller at neevnet pa anden vis informe-
rer SU-styrelsen om praksis. Jeg sigter herved til at naevnets praksis er bin-
dende for de underordnede myndigheder, og at naevnet som faglge heraf er
forpligtet til at sgrge for at de underordnede myndigheder kan indrette deres
praksis efter naevnets. | den forbindelse er det ngdvendigt at naevnet formule-
rer sine afgarelser pa en sddan made at de underordnede myndigheder har
mulighed for at indrette sig efter neevnets praksisdannende afggrelser. En god
begrundelse er endvidere en vigtig forudsaetning for at borgerne oplever at
omradet styres pa en made der ikke kan give anledning til usaglig forskelsbe-
handling.

Sag nr. 17, sag nr. 19 og formentlig ogsé sag nr. 15 handler efter min opfat-
telse om fortolkning af SU-lovens § 2, stk. 1, nr. 2. Bestemmelsen i SU-lo-
vens § 2, stk. 1, har falgende ordlyd:

" § 2. Uddannelsessggende kan efter ansaggning fa uddannelsesstatte,

nar de

1) opfylder de betingelser, der er naevnt i § 2 a,

2) er indskrevet pa og gennemgar en uddannelse, der giver ret til ud-
dannelsesstgatte,

3) er fyldt 18 &r, jf. dog stk. 3,

4) er studieaktive og

5) ikke far anden offentlig statte, der tilsigter at deekke leveomkostnin-
gerne, bortset fra stipendium efter afsnit Il.”
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Bestemmelseni 8 2, stk. 1, nr. 2, fik sin nuveerende formulering ved lov nr.
481 af 9. juni 2004 om andring af SU-loven mv. Ved lovaendringen blev ind-
ledningen i § 2, stk. 1, nr. 2, "er indskrevet pa” indsat. Jeg har forstaet det
skete som en konsekvens af min udtalelse der er gengivet i Folketingets Om-
budsmands beretning for 2004, s. 508 f. | sagen havde jeg kritiseret SU-
myndighedernes faste praksis hvorefter kun studerende der formelt var ind-
skrevet p& en uddannelse, kunne anses for at "gennemga en uddannelse”.
Det fremgar af bemaerkningerne til loveendringen at tilfgjelsen var udtryk for
en praecisering i overensstemmelse med geeldende praksis pa omradet sale-
des at det udtrykkeligt fremgar at det er en betingelse for at f& SU at man er
indskrevet p& uddannelsen.

Sag nr. 17, sag nr. 19 og sag nr. 15 handler om at SU-styrelsen rettede et
tilbagebetalingskrav mod den studerende for SU udbetalt imens vedkommen-
de var indskrevet pa en uddannelse. Ankenzevnet eendrede alle 3 afgarelser
og lod tilbagebetalingskravet bortfalde.

| sag nr. 17 og sag nr. 19 drejede det sig om at de studerende havde afsluttet
den sidste eksamen, men afventede at uddannelsesstedet skulle registrere
den sidste eksamen og udskrive de endelige eksamensbeviser mv. Anke-
naevnet eendrede begge afggrelser udelukkende med henvisning til SU-lovens
§ 2, stk. 1, nr. 2. Begrundelserne viser derfor tydeligt at det er denne be-
stemmelse det handler om. Ud over henvisningen til § 2, stk. 1, nr. 2, begrun-
dede ankenaevnet afgarelsen saledes (sag nr. 17):

"Det fremgar af sagen, at De den 22. maj 2008 bestod en intern tvaerfag-
lig prove, som [uddannelsesstedet; min bemeerkning] farst registrerede
den 2. december 2008. Eksamensbeviset blev fgrst udskrevet den 16.
december 2008. Naevnet finder, at afbrudskravet efter omsteendigheder-
ne skal bortfalde.”

| sag nr. 19 begrundede ankenaevnet ud over henvisningen til § 2, stk. 1, nr.
2, afgarelsen saledes:

"Det fremgar af sagen, at De den 24. april 2009 bestod bachelorprojektet.
Pa tidspunktet for registreringen af eksamensresultatet i det studieadmi-
nistrative system var majraten udbetalt. De har veeret indskrevet pa ud-
dannelsen i perioden 01.09.2005 — 12.05.2009. Naevnet finder derfor, at
det ikke kan kreeves, at De tilbagebetaler raterne for maj 2009.”

Bestemmelsen i § 2, stk. 1, nr. 2, er sdledes brugt og naevnt i begge afgarel-
ser. Ankenavnet har i sag nr. 17 indskudt et forbehold om "efter omsteendig-
hederne”, men overordnet forstar jeg ankenaevnets fortolkning af § 2, stk. 1,
nr. 2, sddan at myndighederne ikke til skade for den studerende kan leegge
vaegt pa tidligere faktisk afslutningstidspunkt hvis uddannelsesstedet fortsat
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mangler at registrere uddannelsen som afsluttet mv. Det svarer til at lov nr.
481 af 9. juni 2004 ved tilfgjelsen i § 2, stk. 1, nr. 2, havde til formal at preeci-
sere den tidligere faste praksis om at kun den formelle indskrivningsperiode
var afgarende for om den studerende kunne anses for at "gennemga en ud-
dannelse”.

| sag nr. 15 (ankenaevnets afggrelse er i anonymiseret form medtaget som
bilag 4-2) var der tale om at uddannelsesstedet og SU-styrelsen ville udskrive
vedkommende fra uddannelsen med tilbagevirkende kraft, ogsa i forhold til
det tidspunkt hvor vedkommende rent faktisk afsluttede uddannelsen/blev
smidt ud. Den studerende var indskrevet pa en uddannelse og fik udbetalt
SU. Flere maneder efter uddannelsens begyndelse meddelte uddannelses-
stedet den studerende at hun nu var frameldt al undervisning, og at den alle-
rede udbetalte SU ville blive kraevet tilbage. Ankenaevnet lod SU-styrelsens
tilbagebetalingskrav bortfalde. | begrundelsen gengav naevnet farst bestem-
melserne i SU-lovens § 2, stk. 1, nr. 2, og § 12, stk. 2, og bestemmelserne i
bekendtgarelsens 8§ 44, stk. 1 og 2, og § 45, stk. 1 og 2. Det anfgrtes herefter
at naevnet lagde veegt pa at den studerende farst ved et brev i november
2008 fra uddannelsesstedet fik meddelelse om at hendes SU ville blive stop-
pet fra august (rettelig september), at hun flere gange havde gjort uddannel-
sesinstitutionen opmaerksom pa at hun var syg, og at der var sproglige pro-
blemer. Neevnets opremsning af de forskellige bestemmelser i bdde SU-loven
og bekendtggrelsen uden at relatere bestemmelserne til den konkrete sags
faktum gar det noget vanskeligt at se hvilke bestemmelser/overvejelser der
preecis har veeret afggrende for naevnets vurdering af sagen, og naevnet tager
igen et forbehold "efter omsteendighederne”. Men sadan som jeg forstar fak-
tum i sagen, er der tale om at den studerende var indskrevet pa uddannelsen
i hele perioden, men pé& grund af sygdom mv. kun mgdte op den farste dag.
Farst ved et brev i november 2008 meddelte uddannelsesstedet den stude-
rende at vedkommende (mod sit gnske) var afmeldt al undervisning. Det var
saledes det faktiske tidspunkt for uddannelsens afslutning. Det var ogsa det
tidspunkt hun de facto blev udskrevet. P& den baggrund synes ankenaevnets
afggrelse i denne sag at harmonere med den fortolkning af SU-lovens § 2,
stk. 1, nr. 2, som naevnet har givet udtryk for i sag nr. 17 og sag nr. 19.

Ankenaevnet afggrelser i sag nr. 1 og sag nr. 6 drejer sig efter min opfattelse
om fortolkningen af SU-lovens 8 24, stk. 2, nr. 2, sammenholdt med stk. 3, nr.
1, som regulerer betingelserne for henholdsvis at kunne tjene det mellemste
eller det hgjeste fribelgb. Den studerende kan kun oppebaere det mellemste
fribelgb hvis vedkommende er "indskrevet” pa en uddannelse, men ikke vaeret
studieaktiv, medmindre stattetiden er brugt og vedkommende ikke far udbetalt
studielan, jf. § 24, stk. 2, nr. 2. Den studerende kan oppebaere det hgjeste
fribelab hvis vedkommende "ikke gennemgar en uddannelse der giver ret til
uddannelsesstgtte”, jf. § 24, stk. 3, nr. 1. SU—styrelsen kreevede i begge sager
SU tilbagebetalt fordi vedkommende formelt havde veeret indskrevet pa ud-
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dannelsen, jf. § 24, stk. 2, nr. 2. Ankenaevnet tilsidesatte afggrelserne i begge
sager. Jeg har nedenfor gennemgaet disse. Jeg forstar ankenaevnets praksis
sadan at ankenaevnet lagde veegt pa at det afggrende for om vedkommende
matte anses for omfattet af § 24, stk. 3, var om man kunne bevise at ved-
kommende ikke havde gennemgaet en uddannelse, og at dette kunne bevi-
ses af den studerende ved andet end det formelle ind- og udskrivningstids-
punkt.

Den studerende i sag nr. 1 havde de facto afbrudt sin uddannelse i oktober
2005. Efter det oplyste havde hun meddelt det telefonisk til uddannelsesste-
det og havde siden arbejdet p& fuld tid og ikke oppebéret SU. Aret efter, i juni
2006, modtog den studerende et brev fra SU-styrelsen om at hun skulle tilba-
gebetale SU for 2005 som fglge af hun havde overskredet fribelgbet (svaren-
de til hun kun fik mellemste fribelgb i hele 2005). Den studerende fik herefter
uddannelsesstedet til, i et brev i juli 2006, at bekraefte at den studerende var
udmeldt med virkning fra den 31. oktober 2005, og vedlagde et skaermbillede
fra uddannelsesstedet der viste det samme. SU-styrelsen fastholdt tilbagebe-
talingskravet mod den studerende og anfarte bl.a. at "'udmeldelse af uddan-
nelse ikke kan ske med tilbagevirkende kraft”. Ankensevnet aendrede SU-
styrelsens afggrelse. Ankenaevnet gengav SU-lovens 8§ 22, 8 23 og § 24 og
anfarte herefter at den studerende var berettiget til det hgjeste fribelgb fordi
uddannelsesstedet havde bekraeftet hun var udmeldt fra studiet med virkning
fra udgangen af oktober 2005.

Det samme gjorde sig geeldende i sag nr. 6 i forhold til indskrivningstidspunk-
tet pa en uddannelse. Ankenaevnet tilsidesatte SU-styrelsens afggrelse og
henviste til SU-lovens 88 22, 23 og 24 og SU-bekendtgarelsens § 15, stk. 3.
Bekendtgarelsens § 15, stk. 3, handler om at en uddannelsessggende der
begynder en kandidatuddannelse i umiddelbar forlaengelse af en bachelorud-
dannelse, i stattemaessig henseende betragtes som indskrevet pa og gen-
nemgar kandidatuddannelsen fra den farste maned efter bacheloruddannel-
sens afslutning selv om kandidatuddannelsen farst pabegyndes efter indtil 2
maneders ferie. | sag nr. 6 var der tale om at en studerende havde afsluttet en
todrig uddannelse (dvs. ikke en bacheloruddannelse) i juni 2007 og blev ind-
skrevet p& en ny etdrig uddannelse (dvs. ikke en kandidatuddannelse) i juli
2007. Undervisningen ved den nye uddannelse startede farst i september
2007. Den studerende arbejdede i juli og august i den tro at hun havde det
hgjeste fribelgb i denne periode. SU-styrelsen traf i 2008 afggrelse om at hun
skulle tilbagebetale SU for 2007 fordi hun kun var berettiget til det mellemste
fribelgb i juli og august 2007. | det farste brev (brev af 11. juni 2008) meddelte
SU-styrelsen at tilbagebetalingskravet skyldes at hun feerdiggjorde sin bache-
loruddannelse i juni 2007 og fortsatte kandidatuddannelsen i september 2007
hvorfor det blev betragtet som en samlet uddannelse. Da den studerende
herefter redegjorde for at den farste uddannelse ikke var en bacheloruddan-
nelse og den neeste ikke en kandidatuddannelse, meddelte SU-styrelsen i
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brev af 31. oktober 2008 at man fastholdt kravet bl.a. fordi den studerende
blev indskrevet pa den nye uddannelse i juli 2007. Ankenaevnet aendrede af-
garelsen og lod tilbagebetalingskravet bortfalde. Ankenaevnet henviste til at
nar bekendtgarelsens § 15, stk. 3, ikke fandt anvendelse, matte den stude-
rende "anses for at veere uden uddannelse i juli og august” og som faglge heraf
berettiget til det hgjeste fribelgb i de to maneder.

Ankenaevnets afggrelse i sag nr. 5 vedrarer fortolkningen af SU-lovens § 24,
stk. 4. Efter bestemmelsen i § 24, stk. 4, forhgjes fribelgbet for "hvert af den
uddannelsessggendes bgrn, der er under 18 ar". SU-styrelsen mente kun be-
stemmelsen kunne bruges i tilfeelde hvor der var tale om ansggerens biologi-
ske barn eller adoptivbarn. Ankenaevnet traf afggrelse om at bestemmelsen
kunne anvendes i et tilfeelde hvor en ansgger havde faet foraeldremyndighe-
den og forsargelsespligten over for sin mindredrige s@ster, og lagde dermed
til grund at ansggerens sgster matte sidestilles med ansggerens egne barn.

Ankenaevnets sag nr. 14 vedrgrer fortolkningen af bekendtggrelsens § 16, stk.
1. Der kan efter § 16, stk. 1, nr. 1, gives en studerende op til 12 ekstra klip
hvis den studerende er blevet forsinket i en uddannelse pa grund af "deltagel-
se i institutionens styrelser”. Uddannelsesstedet og senere SU-styrelsen gav
afslag allerede fordi bekendtgarelsens § 16, stk. 1, nr. 1, efter deres mening
forudsatte at man skulle vaere ordinaert medlem og ikke blot suppleant som
den studerende var. Ankenaevnet eendrede afgarelsen. Ankenegevnet fandt
saledes at arbejdet som suppleant kunne berettige til ekstraklip efter § 16, stk.
1, nr. 1, og foretog derefter en konkret vurdering af arbejdets omfang og tildel-
te 6 ekstra klip svarende til det den studerende havde sggt om.

Ankenaevnets afggarelser i sag nr. 16 og sag nr. 20 vedrgrer efter min opfattel-
se den konkrete vurdering af faktum i relation til de anvendte regler. | sag nr.
16 lagde ankenaevnet efter en konkret vurdering til grund at uddannelsen mat-
te anses for normeret til 4 &r (SU-bekendtggrelsens § 58, stk.1), og i sag nr.
20 lagde ankenaevnet efter en konkret vurdering af sagens oplysninger til
grund at den studerende matte anses for at have dokumenteret at vaere ude-
boende (SU-lovens § 8, stk. 1).

Efter min opfattelse havde ankenaevnet gode, retligt baserede grunde til at

&ndre SU-styrelsens afggrelser i de undersggte sager, og som jeg har for-
staet afggrelserne, beror de alle pa fortolkninger af retsgrundlaget som ikke
kan give mig anledning til bemaerkninger.

Sadan som nogle af afgarelserne er formuleret, har det imidlertid efter min
mening veeret vanskeligt at se bade hvilke regler der har veeret anvendt, og
hvilken fortolkning af reglen der har fart til at afgarelsen blev eendret. Som
falge heraf kan det have veeret tilsvarende vanskeligt for SU-styrelsen at rette
sin praksis ind efter den retsopfattelse naevnet har stgttet afgarelserne pa.
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4.3. SU-lovens § 23 0g § 24

De fleste af de undersggte dispensationssager drejer sig om hvorvidt den stu-
derende skal tilbagebetale SU som falge af indkomstkontrollen i SU-lovens
8§ 22-24, hvorfor jeg kort vil redegare for disse regler.

Det fremgar af SU-lovens § 22 at uddannelsesstgtten i et stattear nedsaettes
ved den endelige tildeling for dette &r hvis den uddannelsessggendes egen-
indkomst i stattearet (§ 23) overstiger det belgb der er summen af de maned-
lige fribelab i stottedret (§ 24 og § 25, stk. 6).

Som anfgrt tidligere (pkt. 3.1) er reglerne om tilbagebetaling af SU som ud-
gangspunkt sddan at hvis det forelgbige belgb der er udbetalt i Izbet af stat-
tedret, overstiger det tildelte endelige belgb, skal der ske tilbagebetaling. Be-
stemmelsen i § 22 om hvordan man beregner den endelige tildeling for et ar,
har saledes stor betydning for tilbagebetalingsspgrgsmalet.

Bestemmelsen i § 23, der handler om opggrelsen af egenindkomsten, har
falgende ordlyd:

"8 23. Den uddannelsessggendes egenindkomst opggres for hele statte-

aret uanset stgtteperiodens laengde, jf. dog § 22 a.

Stk. 2. Egenindkomsten er enhver positiv indkomst, der henfares til eller

indgar i den personlige indkomst, kapitalindkomsten og aktieindkomst,

der beskattes efter personskattelovens § 8 a, stk. 2.

Stk. 3. | egenindkomsten fradrages

1) stipendium efter afsnit | i denne lov,

2) godtgarelse efter 8 9 i lov om befordringsrabat til uddannelsessggen-
de i ungdomsuddannelser m.v.,

3) arbejdsmarkedsbidrag, der fragar ved opggrelse af den skattepligtige
indkomst efter ligningslovens § 8 M, og

4) tilskrevne renter af belgb, der er opsparet den 31. december 1993 pa
en uddannelseskonto efter lov om uddannelsesopsparing og ikke se-
nere er heaevet. Det opsparede belgb omfatter renter, der er tilskrevet
senest den 31. december 1993.

Stk. 4. Styrelsen kan i enkelte tilfeelde godkende andre seerlige fradrag i

egenindkomsten.”

Udgangspunktet i § 23, stk. 1, er at stgttedret er kalenderaret, men § 22 a
indeholder en undtagelse herfra hvorefter stattearet i visse tilfaelde kan be-
graenses til "uddannelsesaret”. Reglen i § 22 a blev indsat ved lov nr. 374 af
26. maj 2008, men tradte farst i kraft den 1. januar 2009 (jf. bekendtgarelse
nr. 1214 af 15. december 2008 om ikrafttraeden af visse bestemmelser i lov
om aendring af statens uddannelsesstgtte). De klagesager jeg har lant fra an-
kenaevnet, har ikke vedrgrt § 22 a.
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SU-lovens § 23, stk. 4's karakter af dispensationsbestemmelse fremgar af
ordlyden ved at den kun er tilteenkt anvendt "i enkelte tilfeelde”. Bestemmelsen
er i forarbejderne (Folketingstidende 1994-95, tillaeg A, s. 2708) tillige omtalt
som en dispensationshestemmelse der "kun teenktes anvendt i enkelte kon-
krete tilfeelde, hvor stgttemodtageren efter en individuel vurdering ellers ville
blive urimeligt ringe stillet”. Bestemmelsen — bemyndigelsen — til at dispense-
re vedrgrer efter sin ordlyd kun fradrag i egenindkomsten, jf. ogsa forarbej-
derne samme sted. Dispensationsbestemmelsen kan saledes kun bruges i
enkelte tilfeelde i relation til opgagrelsen af den studerendes egenindkomst ef-
ter 8 23. | pkt. 4.4 har jeg redegjort for min undersggelse af ankenaevnets di-
spensationspraksis efter § 23, stk. 4.

Opggarelsen af egenindkomsten, § 23, er kun den ene faktor ved vurderingen
af om den endelige tildeling af SU skal nedseettes, jf. § 22. Den anden faktor
er fribelgbets starrelse, jf. SU-lovens § 24. Der er ikke i § 24 indsat en dis-
pensationsbestemmelse i loven svarende til bestemmelsen i § 23, stk. 4, sa-
dan at styrelsen i enkelte tilfaelde kan forhgije fribelgbet hvis den studerendes
ellers vil blive urimeligt ringe stillet. Men som det fremgar nedenfor af min un-
dersggelse af naevnets ulovregulerede dispensationspraksis, pkt. 4.5, er det
netop § 24 som er relevant for de fleste af ankenaevnets dispensationer.

Ifglge SU-lovens § 24, stk. 7, kan fribelgbet efter ansggning forhgjes med det
belgb en uddannelsessggende far som 1) legater eller lignende der gives
med uddannelsesformal for gje, hvis sddanne belgb indgér i egenindkomsten,
og 2) udbetalinger i henhold til lov om arbejdsskadesikring, lov om arbejds-
skadeforsikring og lov om erstatningsansvar hvis sddanne belgb indgar i ege-
nindkomsten. Det fremgar af § 24, stk. 10, at ministeren fastszaetter naermere
regler om forhgjelsen.

| den nyeste og geeldende SU-bekendtgarelse, som tradte i kraft den 1. juli
2009, er der som noget nyt indsat kapitel 12 om egenindkomst og fribelgb.
For sa vidt angar egenindkomsten, er bestemmelsen i SU-lovens § 23, stk. 4,
udmgntet i bekendtgarelsens § 43, stk. 4. Bestemmelsen i bekendtggrelsens
§ 43, stk. 4, har fglgende ordlyd:

"Styrelsen kan i seerlige tilfaelde dispensere fra opggrelsen af egenind-
komsten efter stk. 3, nr. 2, hvis den uddannelsessggende ellers ville blive
stillet urimeligt ringe.”

Bestemmelsen i SU-lovens 8§ 24, stk. 7, om at fribelgbet efter ansggning kan
forhgjes i de angivne tilfeelde, er gengivet ordret i bekendtgarelsens § 44.
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4.4, Dispensationspraksis med hjemmel i SU-lovens § 23, stk. 4

Den lovbestemte dispensationsadgang i SU-lovens § 23, stk. 4, hjemler at
myndighederne "i enkelte tilfeelde” kan godkende andre seerlige fradrag i
egenindkomsten end de fradrag der allerede fremgar af § 23, stk. 3.

Bade ordlyden og forarbejderne til bestemmelsen viser at der skal noget seer-
ligt til for at den kan bruges. Den kan kun bruges i de tilfeelde hvor den stude-
rende ellers ville blive urimeligt ringe stillet.

| de udlante sager er der i alt 9 sager der drejer sig primeert om SU-lovens
§ 23, stk. 4.

Der er meddelt afslag pa fradrag i egenindkomsten efter § 23, stk. 4, i 5 af de
udlante sager fra pilotprojektet. Det drejer sig om sag 124/2008 (almindelig
lgnindtaegt og sygedagpengene), sag 162/2008 (udbetaling af feriepenge op-
tjent i det forudgaende ar), sag 137/2008 (almindelig Iznindtaegt), sag
127/2008 (engangsbelab udbetalt i stgttearet fra den studerendes tidligere
arbejdsgiver, 4/5 af engangsbelgbet vedragrte kompensation fra arbejdsforhol-
det far stgttearet) og sag 128/2008 (sygedagpenge udbetalt i stgttedret og
derfor registreret i arsopgarelse fra SKAT i stattearet, men den studerende
havde tilbagebetalt sygedagpengene til kommunen aret efter, og inden tilba-
gebetalingskravet blev rejst).

Om der kunne veere meddelt dispensation efter den "ulovbestemte” dispensa-
tionspraksis som naevnet har anvendt i sagerne omtalt i pkt. 4.5, er ikke
naevnt i sagerne hvor der er meddelt afslag pa dispensation efter § 23, stk. 4.
Men i sag 137/2008 anfgres det at den studerende skulle have fravalgt SU i
fire maneder, og i sag 128/2008 blev den studerende henvist til at kontakte
SU-styrelsen nar den nye arsopgarelse fra SKAT foreld.

Der er meddelt dispensation efter § 23, stk. 4, i 4 sager. Det drejer sig om sag
140/2008 (udbetaling af tabt arbejdsfortjeneste i stgttedret/2007 der reelt ved-
rgrte perioden 2003-2005), sag nr. 2 (udbetaling af feriepenge optjent i de to
forudgéende ar til en studerende der i stgttearet havde faet tilkendt handikap-
tilleeg i 11 maneder og som fglge heraf faet fribelabet nedsat), sag nr. 8 (ud-
betaling af honorar for arbejde med salgsmateriale udfert i stgttearet. Arbejdet
var udfart efter at vedkommende havde afsluttet sit studium og derfor ikke
kunne fravaelge klip. Desuden havde vedkommende en berettiget forventning
om at honoraret farst ville veere blevet udbetalt pa salgstidspunktet, dvs. aret
efter stgttedret) og sag nr. 11 (udbetaling af feriegodtgarelse i stattearet op-
tient i de to forudgdende ar fordi den studerende ifglge ankenaevnet havde
faet forkert vejledning om skattereglerne fra en medarbejder i SKAT).

Det man kan udlede af naevnets praksis, er at man normalt ikke kan f& dis-
pensation efter § 23, stk. 4, for udbetaling af almindelig lgnindtsegt, sygedag-
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penge eller feriepenge i stattearet, heller ikke selv om de er optjent i forudgéa-
ende ar. Dispensation meddeles kun hvis der foreligger en eller flere af de
seerlige omsteendigheder som naevnet har lagt veegt pa i de sager hvor der er
meddelt dispensation.

Jeg mener ikke at neevnets praksis i disse sager giver anledning til bemaerk-

ninger. Men de kriterier naevnet laegger veegt pa for at give dispensation, kun-
ne formentlig med fordel opsamles/registreres sadan at bade naevnet og SU-
styrelsen har et overblik over den geeldende praksis. Se naermere i pkt. 6 om
information om neevnets virksomhed.

4.5. Dispensationer der ikke har hjemmel i SU-lovens § 23, stk. 4
Ankenaevnet har oplyst at der ikke er hjemmel til de afggrelser som jeg omta-
ler i de fglgende, ud over at ankenaevnet er gverste klageinstans.

At veere gverste klageinstans fritager som tidligere naevnt ikke ankenaevnet
fra at overholdet legalitetsprincippet (pkt. 4.1).

Naevnets praksis ma ikke vaere i strid med SU-loven. Da der er tale om afgga-
relser til fordel for borgerne, mé der antages at geelde et lempet hjiemmelkrav,
men samtidig geelder der for al naevnets virksomhed at den skal leve op til
grundsaetningen om saglig forvaltning.

Neevnet har ikke forklaret mig om baggrunden for sin praksis, men jeg har i
det fglgende forsggt at inddele disse dispensationssager i tre grupper (pkt.
4.5.1 - pkt. 4.5.3) afthaengigt af de begrundelser naevnet har meddelt for afge-
relserne i sagerne. Jeg har i forbindelse med gennemgangen af de tre arsa-
ger til dispensationer redegjort for mine overvejelser om den beskrevne prak-
sis set i lyset af SU-loven og kravene om saglig forvaltning.

4.5.1. Dispensation pa grund af uhensigtsmaessighed

| 2 sager (sag 131/2008 og sag nr. 12) er begrundelsen for dispensationen
"uhensigtsmaessighed” og i 1 sag (sag nr. 10) at det er "mest rimeligt”. Anke-
naevnet har i udtalelsen af 7. oktober 2009 desuden oplyst at naevnet pa et
mgde den 6. oktober 2009 har haft endnu en sag svarende til sag 131/2008
0g sag nr. 12 hvor naevnet ogsa dispenserede.

Naevnet har til sammenligning i sag 33/2008, som jeg ogsa omtaler nedenfor,
afvist at dispensere pa grund af uhensigtsmaessighed.

Ankenaevnets sag 131/2008 og sag nr. 12 (og den sag naevnet som oplyst i

udtalelsen af 7. oktober 2009 har behandlet pa et mgde den 6. oktober 2009)
drejer sig om praecis den samme problemstilling, og begrundelsen for dispen-
sationerne er ogsa den samme i naevnets afggrelser dateret henholdsvis den
15. december 2008 (sag 131/2008) og den 21. april 2009 (sag nr. 12). Sager-
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ne handler om at de studerende (ved en fejl/forglemmelse) havde oplyst et
sluttidspunkt for uddannelsen der 13 far det reelle sluttidspunkt, og far de hav-
de opbrugt deres SU-klip. De studerende blev derfor omfattet af SU-lovens

§ 24, stk. 2 (mellemste fribelgb), i stedet for § 24, stk. 3, som ville have givet
dem de resterende SU-Klip og det hgjeste fribelgb i manederne derefter. An-
kenaevnet eendrede SU-styrelsens tilbagebetalingskrav i begge sager sadan
at den studerende fik udbetalt det resterende SU-klip og dernaest var omfattet
af reglerne om det hgjeste fribelgb i manederne derefter. Begrundelserne var
— bortset fra datoerne mv. — stort set ens. | begge sager henviste ankenavnet
til SU- lovens § 22, § 23 og § 24. Derneaest anfarte ankenaevnet (sag
131/2008):

"Neevnet leegger til grund, at det har veeret uhensigtsmaessigt, at De ved
ansggning af 28. marts 2007 i rubrik 10 anfarte det forventede afslut-
ningstidspunkt som 06 2007, idet De derved mistede et klip og fik et min-
dre arsfribelgb.

Neevnet finder efter omstaendighederne, at De skal have ret til at fa det
manglende klip for juli 2007 udbetalt, og at indkomstkontrolkravet skal
aendres, sa juli eendres fra 'fravalg’ til 'normal stgtte’ og — som falge heraf

LR

— august eendres fra 'fravalg’ til 'ikke flere Klip’.

| sag nr. 10 dispenserede naevnet fra det officielle afslutningstidspunkt pa ud-
dannelsen (der farst var i oktober 2007) fordi det var "mest rimelig” at stille
den studerende som om han havde sagt og faet sit speciale forhandsgod-
kendt i august 2007 og dermed kunne stilles som om uddannelsen var afslut-
tet pr. september og oppebezere det hgjeste fribelgb i de resterende maneder
af aret. Neevnet henviste i begrundelsen til SU-lovens § 22, § 23 og § 24 og
anfgrte derefter fglgende:

"Ankenaevnet finder, som sagen er oplyst, ikke at kunne laegge til grund,
at De har spurgt SU-kontoret pa [uddannelsesstedet] om en eventuel tid-
ligere udmeldelse af SU-systemet.

Selv om de studerende bgr have kendskab til SU-reglerne, finder naev-
net, at det ikke kan kraeves, at de kender til muligheden for en forhands-
godkendelse og derved et hgjere fribelgb i de sidste maneder af uddan-
nelsen.

Naevnet laegger veegt pa, at en medstuderende i samme situation er ble-
vet udmeldt og har f&et forhdndsgodkendelse.

Neaevnet finder under disse omstaendigheder, at det vil veere mest rimeligt
at give Dem ret til det hgjeste fribelgb i september — december 2007,
som De ville have faet, hvis De havde faet forhandsgodkendelse af spe-
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cialet, da det blev afleveret den 1. august 2007, eller nogle fa dage sene-
re, idet forhdndsgodkendelse fgrst har virkning fra den efterfalgende ma-
ned”.

Det anfares i ankengevnets udtalelse af 7. oktober 2009 at klagerne i disse
sager ikke far mere end hvad de havde veeret berettiget til hvis de havde vee-
ret tilstraekkeligt opmaerksomme pa reglerne. "Man kan sige, at det kun er
klagernes manglende ’rettidige omhu’, ankenegevnet har hjulpet med at rette
op pa ved at give dem det klip, de skulle have sggt om, og som falge heraf
det hgjeste fribelgb i resten af aret”.

Jeg spurgte i brev af 17. marts 2009 om det var i alle sagstyper naevnet over-
vejede at dispensere hvis den studerende kunne anses for at have handlet
"uhensigtsmaessigt”. Jeg henviste bl.a. til sag 33/2008 (fra sagstypen frister).
Sag 33/2008 var ogsa arsag til at jeg i min haring af 17. marts 2009 beslutte-
de at undersgge myndighedernes retlige grundlag for at afvise rettidige an-
sggninger med den begrundelse at den relevante dokumentation ikke var
vedlagt (se neermere herom i pkt. 3.2).

Sag 33/2008 handler om en studerende der "mistede” SU for oktober maned
fordi hun i den fgrste ansggning (8. oktober) havde afkrydset "sygdom” (uden
at vedlaegge dokumentation). Den ansggning blev afvist den 29. oktober, og i
november ansggte hun igen (for oktober — januar) nu denne gang med af-
krydset "fgdsel” (og vedlagt dokumentation). Hun havde veeret berettiget til at
fa SU i oktober maned pa grund af fgdslen, men da ansggningen om stgtte
pa grund af fedsel farst var indgivet i november maned, fik hun afslag. Anke-
neevnet stadfaestede SU-styrelsens afslag pa statte i oktober med henvisning
til at den omstaendighed at den studerende havde ventet pa svar pa den 1.
ansggning om tillaeg af klip inden hun sagte om klip pa grund af fadslen, ikke
kunne begrunde fravigelse af ansggningsfristen.

Ankenaevnet anfgrte om sagen i udtalelsen af 7. oktober 2009:

"Sag 33/2008
Naevnet har ikke ment at kunne se bort fra ansggningsfristen i § 38, stk.

1, blot fordi klager har ventet pa en afgarelse om tilleeg af klip og derfor
ikke sggte tidligere.

En stgttemodtagers uhensigtsmaessige handlemade i forhold til SU-
reglerne kan kun undtagelsesvis begrunde, at klageren skal have med-
hold, idet en sadan praksis ville fare til uoverskuelige resultater.”

Til sammenligning skal jeg tilfgje at jeg har konstateret at naevnet i sag nr. 31
fra sagstypen frister har dispenseret fra en fristregel. Dispensationen i den
sag blev dog ikke meddelt med den begrundelse at den studerende havde
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handlet uhensigtsmaessigt, men med henvisning til at myndighederne ved en
fejl ikke havde ekspederet sagen.

Neevnets praksis med at give dispensation fordi naevnet synes det vil hjeelpe
nogle studerende pé grund af de studerendes uhensigtsmaessige handlinger,
er udtryk for en hjaelpsom praksis over for de studerende der far dispensation.
Men hvis man sammenligner de sager hvor naevnet har dispenseret pa grund
af at den studerende har handlet uhensigtsmeessigt, med f.eks. sag 33/2008,
har jeg umiddelbart noget vanskeligt ved at forsta naevnets konkrete afgreens-
ning af sin praksis.

Neevnet anfgrer i udtalelsen af 7. oktober 2009 at en stgttemodtagers uhen-
sigtsmaessige handlemade i forhold til SU-reglerne kun undtagelsesvis kan
begrunde at klageren skal have medhold, idet en sddan praksis ville fare til
uoverskuelige resultater. Det er jeg enig i.

En generel praksis om at neevnet kunne dispensere fra enhver bestemmelse i
loven safremt det fandt at den studerende havde handlet uhensigtsmaessigt,
vil allerede i medfar af den formelle lovs princip kreeve en klar og utvetydig
bemyndigelse i selve loven. Der er ikke en bestemmelse i SU-loven herom.
Hertil kommer at selv hvis der havde vaeret en sadan bemyndigelse i loven,
ville en praksis herom vaere meget vanskelig at administrere inden for ram-
merne om saglig forvaltning.

Det er ikke klart for mig om naevnet — ved afgarelsen af om der foreligger om-
steendigheder der gar at der undtagelsesvis kan dispenseres pa grund af den
studerendes uhensigtsmaessige handlemade — vurderer om den ene stude-
rende frem for den anden har handlet mere eller mindre uhensigtsmaessigt.
Og om naevnet herved mener at sag 33/2008 adskiller sig fra de gvrige der fik
dispensation, ved at den studerende i sag 33/2008 havde handlet mindre
uhensigtsmeessigt.

Det er min opfattelse at et sadan kriterium — graden af uhensigtsmaessighed —
meget vanskeligt kan administreres sagligt. Jeg kan f.eks. ikke umiddelbart se
nogen saglig grund til at behandle ansggeren i sag 33/2008 forskelligt fra de
andre studerende der fik dispensation. Ansggeren i sag 33/2008 ma efter min
opfattelse kunne siges at have handlet mindst lige sa uhensigtsmaessigt som
de studerende i sag 131/2008 og sag nr. 12 som naevnet ville dispensere for.
Hun afkrydsede en (forkert) rubrik i sin ansggning og glemte at vedlsegge den
relevante dokumentation. Farst da hun fik afslag pa den, indsendte hun en ny
ansggning og vedlagde dokumentation. Hvis hun i tide havde forstaet SU-
styrelsens ansggningssystem, havde hun faet SU. Man kunne ogsa i denne
sag sige — som ankenavnet gjorde i udtalelsen af 7. oktober 2009 i forhold til
de studerende der fik dispensation — at ansggeren ikke ville have faet mere
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end hvad hun havde veeret berettiget til hvis neevnet havde hjulpet hende lidt
med den "manglende rettidige omhu”.

Alternativt skal man eventuelt opfatte ankenaevnets praksis sddan at naevnet
kun vil dispensere pa grund af de studerendes uhensigtsmaessige handlinger
hvis det skyldes at den studerende har handlet uhensigtsmaessigt i forhold til
SU-lovens § 24, og det kunne veere den saglige grund til ikke at dispensere i
sag nr. 33/2008. Jeg henviser til at de 3 sager jeg har modtaget, hvor anke-
naevnet har dispenseret pa grund af den studerendes uhensigtsmaessige
handlemade, drejede sig om SU-lovens § 24. Sag 33/2008 handlede om den
tidligere fristbestemmelse i SU-lovens § 12, stk. 1, som nu findes i SU-lovens
§ 38 b, stk. 2. Safremt det er overvejelserne bag naevnets dispensationsprak-
sis, forudseaetter det at praksis har hjemmel i SU-lovens § 24 eller i hvert fald
ikke kan anses for afskaret ved SU-loven.

Der er ikke en dispensationsbestemmelse i § 24 svarende til den der indsat i
SU-lovens § 23, stk. 4 (jf. pkt. 4.3).

Selv hvis man mente man kunne anvende dispensationshestemmelsen i § 23,
stk. 4, analogt pa § 24, skal der efter min opfattelse noget mere til for at man
kan anses “for urimeligt ringe stillet”, end blot det at den studerende ma anses
for at have handlet uhensigtsmaessigt.

Hertil kommer at der i tilbagebetalingsreglerne i SU-loven (jf. pkt. 3.1) er ind-
sat en bestemmelse i 8 30, stk. 2, 2. pkt., som er en generel lempelsesregel i
forhold til beregningen af tilbagebetalingskrav. | forarbejderne henvises der til
at den er indsat netop fordi det er vanskeligt for de studerende at disponere
bedst muligt i forhold til fribelgbet (§ 24). Bestemmelsen i 8 30, stk. 2, har fal-
gende ordlyd:

" § 30.

Stk.2. Forelgbige belgb, der er udbetalt, men ikke kan tildeles endeligt,
skal betales tilbage. Forelgbige belgb, der skal betales tilbage, fordi e-
genindkomsten overstiger arsfribelgbet eller uddannelsesfribelgbet, skal
dog betales tilbage med halvdelen af belgbet, idet det omfang det udger
op til forskellen mellem det laveste fribelgb, jf. § 24, stk. 1, nr. 1, og det
mellemste fribelgb, og fuldt ud med belgb derover.”

Lempelsesreglen i § 30, stk. 2, 2. pkt., blev indsat i loven i 1995. Det anfgrtes
i de oprindelige forarbejder til bestemmelsen (Folketingstidende 1994-95, til-
leeg A, s. 2709):
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"Til 8 30
Erstatter geeldende § 12.
| stk. 2 foreslas en lempelse af kravet om tilbagebetaling.

Efter de geeldende regler skal de uddannelsessggende fuldt ud betale for
meget udbetalt uddannelsesstgtte tilbage. Dette betyder blandt andet, at

de, hvis deres egenindkomst overstiger fribelgbet, skal betale hele over-

skridelsen tilbage.

Efter de geeldende regler, der foreslas bevaret, haeves fribelgbet med
forskellen mellem det laveste og det mellemste fribelgb (...) for hvert klip,
der veelges fra. Det kan imidlertid veere lidt vanskeligt for uddannelses-
sggende mod slutningen af indkomstaret at vurdere ngjagtigt, om de bar
fravaelge et Klip eller ej. Derfor foreslas kravet om tilbagebetaling lempet
fra 100 pct. til 50 pct. ved en overskridelse af fribelgbet med et belgb, der
svarer til manglende fravalg af et klip. Hvis fribelgbet overskrides med et
stgrre belgb end forskellen mellem det laveste og det mellemste fribelgb
skal der ske fuld tilbagebetaling af den yderligere overskridelse.

Bestemmelsen svarer i gvrigt til geeldende § 12.”

I min forelgbige redeggrelse af 23. december 2009 skrev jeg til ankensevnet
at medmindre ankenaevnet kunne dokumentere hvor hjemmelen til naevnets
praksis kunne findes, var det min opfattelse at de beskrevne praksis ikke hav-
de hjemmel i SU-loven og derfor var i strid med den formelle lovs princip. Jeg
skrev ogsa at jeg i sa fald métte henstille til naevnet at ophgre med den be-
skrevne praksis.

Ankenaevnet har i brev af 1. marts 2010 anfart at naevnet tager det anfarte til
efterretning. Jeg henstiller derfor til ankenaevnet at ophgre med den beskrev-
ne praksis.

Ankenaevnet har samtidig i brev af 1. marts 2010 pa ny gjort opmaerksom pa
at neevnet kun har dispenseret hvor et andet resultat ville vaere helt urimeligt.

Jeg er klar over at neevnets praksis har veeret til fordel for borgerne, men som
anfart ovenfor er den anfarte dispensationspraksis efter min opfattelse i strid
med legalitetsprincippet. Men jeg vil, som ogséa anfart i min forelgbige redega-
relse, opfordre neevnet til at overveje om de situationer hvor naevnet hidtil har
dispenseret, kunne undgas f.eks. ved at medvirke til at @ge informationen om
SU-reglerne.
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Jeg henviser til at de tilfaelde hvor naevnet har dispenseret pa grund af de stu-
derendes uhensigtsmaessige adfeerd, alle beror pa at de studerende har mis-
forstaet eller overset hvordan de kunne have disponeret bedre i forhold til SU-
lovens § 24. Efter min opfattelse kunne naevnet derfor overveje at rette hen-
vendelse til SU-styrelsen og Undervisningsministeriet med henblik pa at dref-
te om informationsmaterialet til de studerende kunne forbedres, og om det
f.eks. var muligt at indarbejde elektroniske pdmindelser om frister mv. nar den
studerende logger sig ind i SU-styrelsens digitale selvbetjeningssystem.

4.5.2. Dispensation pa grund af forkert vejledning

| 3 — eventuelt 4 — af sagerne har naevnet dispenseret fordi uddannelsesste-
det havde vejledt den studerende forkert om henholdsvis reglerne om fribelg-
bets starrelse eller om den studerendes "status” i relation til § 24.

| sag nr. 3 og sag nr. 7 havde uddannelsesstedet mundtligt vejledt de stude-
rende forkert om SU-lovens § 24. | sag nr. 3 drejede det sig om at uddannel-
sesstedet ved en fejl havde oplyst at vedkommende var berettiget til det hgje-
ste fribelgb selv om vedkommende kun var berettiget til det mellemste. Sag
nr. 7 handlede om at uddannelsesstedet ved en fejl havde oplyst den stude-
rende at fribelgbet udgjorde 220.000 kr. selv om det udregnet efter loven kun
udgjorde godt 100.000 kr. SU-styrelsen fastholdt tilbagebetalingskravene bl.a.
med henvisning til at forkert vejledning ikke kunne give den studerende en
bedre retsstilling end loven, at den studerende selv burde have sat sig ind i
reglerne via hjemmesiden www.su.dk, og at den studerende (sag nr. 3) ikke
havde lidt noget tab fordi vedkommende kunne have net at indrette sig dvs.
have fravalgt statte i slutningen af aret. Ankenaevnet eendrede begge afggrel-
ser. | begge sager henviste ankenaevnet i begrundelsen til SU-lovens § 22,

§ 23 og 8 24. | sag nr. 3 anfagrte naevnet derudover:

"Det fremgar af sagen, at [uddannelsesstedet], studieadministrationen, i
brev af 14. juni 2007 har oplyst, at den har fejlvejledt dens studerende
frem til omkring 2005. [A] kan derfor vaere blevet vejledt i, at hun var del-
tidsstuderende og dermed ikke berettiget til SU-stipendium og derfor
havde det hgjeste fribelgb.

Naevnet finder herefter, at [A] i perioden januar — august 2006 har haft
grund til at regne med, at hun var deltidsstuderende, ikke berettiget til
SU-stipendium, og at hun havde det hgjeste fribelgb.”

| sag nr. 7 anfgrte naevnet:
"M.h.t. den forkerte vejledning leegger naevnet veegt pa, at [uddannelses-

stedet] har oplyst, at det har vejledt ukorrekt om visse belgbsgreenser
vedr. fribelgb. De har selv oplyst, at Deres vejleder har undersagt regler-
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ne pa www.su.dk, mens De var til stede, og flere gange har bekreeftet, at
De havde et arsfribelgb p& 220.000 kr.

Ankenaevnet finder under disse omstaendigheder, at det ikke skal komme
Dem til skade, at De ikke selv har leest SU-styrelsens information pa In-
ternettet om de geeldende SU-regler om fribelgb.

Neaevnet finder derfor, at De som kompensation for den forkerte vejled-
ning skal have ret til at fraveelge og dermed tilbagebetale de udbetalte

stipendierater for november og december 2007, dvs. 2 klip i 2007. Her-
ved bortfalder indkomstkontrolkravet af 2. maj 2008.”

| sag nr. 18 havde uddannelsesstedet sendt den studerende en stgttemedde-
lelse ifglge hvilken vedkommende ved en fejl var registreret som "uden for
uddannelse” i august og september 2006. Den studerende regnede derfor
med at vedkommende havde ret til hgjeste fribelgb i disse to maneder, jf. SU-
lovens § 24, stk. 3. | november 2008 kreevede SU-styrelsen SU tilbage for
2006 med henvisning til at fribelgbet var overskredet (vedkommende ansas
kun for berettiget til mellemste fribelgb i august og september 2006). Anke-
naevnet eendrede afgarelsen sadan at den studerende fik ret til det hgjeste
fribelagb i de to maneder i 2006. Neevnet henviste til SU-lovens § 22, § 23 og
§ 24 i begrundelsen og anfarte dernaest at neevnet lagde vaegt pa at den stu-
derende ifglge stgttemeddelelsen havde status som "uden for uddannelse” i
de to maneder, og at SU-styrelsens indkomstkontrolkrav fagrst var fremsat 1v4
ar senere end seedvanligt.

Sag nr. 9 handler om den nu ophaevede mulighed for at fra- og tilveelge udbe-
taling af dobbeltklip hvilket havde indvirkning pa fribelgbets starrelse i henhold
til § 24. Sagsforlgbet i sag nr. 9 er dog temmelig uklart for mig. Udbetalingen
af SU i fire maneder i 2006 var forsinket pa grund af manglende skatteoplys-
ninger. Den studerende gjorde geeldende at han i denne periode forsggte at
registrere aendringer i SU’en for disse maneder farst via www.su.dk, som han
ikke kunne fa til at virke, og dernaest ved uddannelsesstedet som ifglge den
studerende havde sagt at han ikke kunne registrere aendringer far de havde
faet skattekortet. Den studerende gnskede at fraveelge SU i to maneder og
tilveelge dobbelt SU i to andre maneder, idet det ville give ham starre fribelab i
henhold til lovens § 24 end fire maneder med almindelig SU. Da han fik udbe-
talt fire maneders SU pé én gang, troede han det var to maneder med dob-
beltklip, og at alt var i orden. Det var det imidlertid ikke, og aret efter fik han et
tilbagebetalingskrav fordi fribelgbet i 2006 var overskredet. Ankenaevnet &en-
drede SU-styrelsens afggrelse. Neevnet henviste i begrundelsen til § 22, § 23
0g § 24 og anfarte derneest:

"Neevnet finder pa baggrund af de foreliggende oplysninger om sagsfor-
lgbet, herunder [uddannelsesstedets] brev af 24. oktober 2007, at De
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skal stilles, som om De havde fravalgt statten for februar og marts 2006
og faet dobbeltklip i april og maj 2006.

(...) Herved bortfalder indkomstkontrolkravet.”

Det som synes at ga igen i hvert fald i 3 af afggrelserne, er at ankenaevnet har
dispenseret fra reglerne fordi myndighederne har vejledt den studerende for-
kert om hvordan reglerne mv. var. | ingen af sagerne kom det den studerende
til skade at vedkommende ifalge SU-styrelsen selv kunne have laest reglerne
pa hjemmesiden, eller at der ikke var lidt et tab i forhold til den retsstilling som
vedkommende ville have i henhold til loven.

Ankenzevnet har dispenseret fra reglerne pa den made at den studerende har
faet den retsstilling som myndighederne — via den forkerte vejledning — havde
stillet vedkommende i udsigt.

Spegrgsmalet om berettigede forventninger og domspraksis for erstatningsan-
svar for offentlige myndigheder er bl.a. behandlet i Sgren H Mgrup, Berettige-
de forventninger i forvaltningsretten (2005), hvor han i kapitel 26 skriver om
sammenhaengen mellem berettigede forventninger og erstatningskrav mod
offentlige myndigheder. | Erstatning, en antologi (2006), findes bl.a. en artikel
af Karsten Naundrup Olesen om Forventning — skuffelse — erstatning (s. 11 f)
og en artikel af Nina von Hielmcrone og Trine Schultz, R&dgiveransvar i of-
fentligt socialt arbejde der, som titlen angiver, har saerligt fokus pa offentlige
myndigheders vejledningspligt og falgerne af tilsidesaettelsen af denne.

Hertil kommer Vibe Ulfbecks artikel Offentlig myndigheders erstatningsansvar,
optrykt i Forvaltningsretlige perspektiver (2006). | sidstneevnte gives bl.a. ek-
sempler fra retspraksis pa at borgernes berettigede forventninger og tillid til en
forvaltningsakt kan udlgse erstatning ud fra en objektiveret culpabedgmmelse
af myndighederne hvis forvaltningsakten senere ma erklaeres ugyldig (s. 276-
277), og at de samme tendenser ses i relation til offentlige myndigheders vej-
ledningsforpligtelse (s. 292). Pa s. 293f redegares for ansvaret for fejlagtige
oplysninger og for vanskelighederne ved tabsopggarelsen fordi borgeren ikke
ville veere stillet vaerre gkonomisk hvis korrekte oplysninger var givet.

Pa den baggrund mener jeg ikke at jeg kan afvise at der kan veere tilstraekke-
lig hjemmel til ankeneevnets praksis hvorefter naevnet stiller SU-modtageren
sadan som vedkommende var stillet i udsigt pa grund af uddannelsesstedets
forkerte vejledning. Jeg bemaerker samtidig at det ikke er muligt ud fra de
modtagne 3 — eventuelt 4 — sager at vurdere om naevnets praksis ligger inden
for domspraksis, bl.a. med hensyn til ansvarsgrundlaget og tabsopggrelsen.
Hertil kommer at jeg ikke har kendskab til de sager hvor naevnet matte have
overvejet erstatning, men afslaet det. Desuden er domspraksis, som det bl.a.
fremgar af den ovenfor naevnte litteratur, ikke entydig.
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Det naeste spgrgsmal er om en sadan praksis med hjemmel i erstatningsretli-
ge synspunkter er udelukket ved SU-loven.

Hverken SU-lovens § 23 eller § 24 eller tilbagebetalingssystemet regulerer
spgrgsmalet om forvaltningens erstatningsansvar. Jeg mener derfor ikke
naevnets praksis kan anses for uforenelig med SU-loven.

Da det som anfart ikke er muligt for mig ud fra de 3 — eventuelt 4 sager — at
vurdere indholdet af neevnets praksis naermere, og da de meddelte begrun-
delser for afggrelserne efter min opfattelse ikke indeholder tilstreekkelig infor-
mation til brug for SU-styrelsen sadan at SU-styrelsen kan indrette sin praksis
efter neevnets, anfarte jeg i min forelgbige redeggrelse at jeg ville henstille til
naevnet at udfeerdige informationsmateriale til SU-styrelsen om naevnets prak-
sis, herunder at inddrage spgrgsmalet om eventuelle szerlige bevillingsmaes-
sige procedurer. Jeg anfarte ogsa at jeg tillige ville henstille til naevnet at ud-
arbejde informationsmateriale til borgerne om praksis.

Naevnet har i udtalelsen af 1. marts 2010 anfert bade for sa vidt angar sager-
ne der kan begrundes i erstatningsretlige synspunkter, og sagerne omtalt ne-
denfor (pkt. 4.5.3. om conditio indebiti) at afgarelser begrundet i henholdsvis
erstatningsretlige regler og conditio indebiti findes at ligge uden for ankenaev-
nets kompetence. Naevnet anfgrer samtidig at man vil drgfte dette med Un-
dervisningsministeriet og i gvrigt pa alle omrader sgge at skaerpe begrundel-
serne for afgarelserne sadan at de indeholder tilstraekkelig information til brug
for SU-styrelsen.

Hvis ankenaevnet efter drgftelse med Undervisningsministeriet kommer frem
til at det ligger uden for naevnets kompetence at dispensere i de tilfaelde hvor
hjemmelen kan findes i erstatningsretlige synspunkter, gar jeg ud fra at naev-
net vil ophgre med den beskrevne praksis.

Hvis naevnet fortseetter sin dispensationspraksis, vil jeg henstille til naevnet at
udarbejde generelt informationsmateriale til SU-styrelsen — og borgerne — om
naevnets praksis. Jeg vil i den forbindelse ogséa opfordre naevnet til at inddra-
ge overvejelser om overholdelse af eventuelle bevillingsmeessige procedurer
pa statens omrade.

4.5.3. Dispensation pa grund af fejl og god tro
| sag nr. 4 og sag nr. 13 har ankengevnet aendret SU-styrelsens tilbagebeta-
lingskrav pa grund af myndighedernes fejl og god tro hos den studerende.

Sag nr. 4 handlede om at uddannelsesstedet ved en fejl havde godkendt en
ansggning om SU og udbetalt SU i perioden fra september 2007 — juni 2008
til en uddannelse der ikke var SU-berettiget, jf. SU-lovens § 1, stk. 2. Den stu-
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derende havde givet alle de relevante oplysninger i forbindelse med ansgg-
ningen, og fejlen skyldtes udelukkende uddannelsesstedet. Uddannelsesste-
det og SU-styrelsen kraevede den udbetalte stgtte tilbage. Ankengevnet lod
tilbagebetalingskravet bortfalde. Neevnet henviste til SU-lovens § 1, stk. 2, og
SU-bekendtgarelsens § 5 og anferte dernzest at naevnet lagde veegt pa at
fejlen udelukkende skyldtes uddannelsesstedet, og at den studerende havde
modtaget stgtten i "god tro”.

I sag nr. 13 havde den studerende den 3. december 2007 givet SU-styrelsen
meddelelse om at han aendrede status fra udeboende til hiemmeboende. SU-
styrelsen registrerede aendringen, men ved en teknisk fejl fortsatte styrelsen
med at udbetale SU svarende til udeboende-satsen, og der blev ikke frem-
sendt en ny stgttemeddelelse. Udbetalingerne som udeboende fortsatte indtil
den studerende i november 2008 via sin sagsbehandler i kommunen blev
opmeerksom pa at der matte veere en fejl, og kontaktede uddannelsesstedet.
Uddannelsesstedet gjorde geeldende at den studerende var i god tro. SU-
styrelsen kraevede i december 2008 differencen tilbagebetalt for hele perioden
og anfgrte at den studerende burde have indset det var en fejl, og have rea-
geret langt tidligere. Ankenaevnet lod tilbagebetalingskravet bortfalde. Anke-
naevnet henviste i begrundelsen til reglerne i den dagaeldende bekendtgarel-
ses § 10, stk. 2, 8§43, stk. 1, nr. 2, og § 45, stk. 1, og anfarte dernegest at naev-
net lagde vaegt pa at det var styrelsens fejl at udbetalingerne som udeboende
forsatte, at den studerende straks henvendte sig da kommunen gjorde ham
opmeerksom pa at der var en fejl, og at den studerende havde sveert ved at
gennemskue eventuelle fejl fordi hans foreeldre hverken sprogligt eller gko-
nomisk kunne stgtte ham.

| de 2 sager er ankenaevnets dispensation fra tilbagebetalingskravet begrun-
det i at den fejlagtige udbetaling udelukkende skyldtes uddannelsesstedet og
leller SU-styrelsen, og at den studerende konkret matte antages at have vee-
ret i god tro. | sag nr. 13 ses SU-styrelsen ogsa at have veeret inde pa disse
betragtninger, men har altsa konkret fundet at SU-modtageren var i ond tro.

Kriterier for om ankenaevnet vil tillade tilbagebetaling i disse sager, svarer til

kriterierne fra obligationsrettens almindelige regler om tilbagesggning af ydel-
ser erlagt i en urigtig formening om skyld (conditio indebiti), se bl.a. Bernhard
Gomard, Obligationsret, 3. del, 2. udgave ved Torsten Iversen (2009), s. 190f.

Det skal bemeerkes at betragtningerne om conditio indebiti (myndighedernes
fejl og god/ond tro hos modtager) minder om synspunkterne i ankenaevnets
praksis (pkt. 4.5.2) om erstatning for den berettigede forventning. | Henning
Skovgaard, Offentlige myndigheders erstatningsansvar (1983), s 309 f, rede-
gares neermere for lighedspunkterne. Tilbagesggning med stgtte i conditio
indebiti kraever ikke at de almindelige erstatningsansvarsbetingelser er op-
fyldt, men safremt tendensen mod et objektiveret ansvar og opgarelsen af et
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tab i forhold til det man uberettiget var stillet i udsigt, fortsaetter, er forskellen
ikke stor.

Conditio indebiti kendes ogsa inden for forvaltningsretten, jf. bl.a. Bernhard
Gomard, Obligationsret, 3. del, 2. udgave ved Torsten Iversen (2009), s. 195,
Kaj Larsen mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 174, og Jens Garde mfl.,
Forvaltningsret, Almindelige Emner, 5. udgave (2009), s. 529. Det er antaget
at grundseaetningen kan udggre en selvsteendig hjemmel for tilbagesggning af
krav mod borgerne sadan at der kan rettes et tilbagesggningskrav mod borge-
ren hvis myndighederne f.eks. har udbetalt en ydelse ved en fejl, og borgeren
ma antages at have veeret i ond tro herom.

Spargsmalet er om grundsaetningen kan anvendes pa den made som naevnet
gar, til at afskaere tilbagesggning mod borgerne. Det ma afhaenge af om SU-
loven kan antages at have gjort udtgmmende op med dette spagrgsmal.

Jeg har omtalt tilbagebetalingssystemet i pkt. 3.1. | det forfglgende gengives
0og omtales 8§ 28-30:

"§ 28 Uddannelsesstgtten udbetales med forelagbige belgb i stattearet.
Uddannelsesstgtten tildeles med endelige belgb efter stgttearets afslut-
ning.

§ 29. Den forelgbige stottetildeling sker pa grundlag af de oplysninger,
der foreligger ved stattetildelingen.

Stk. 2. De forelgbige belgb kan aendres, eller udbetalingen kan standses,
hvis der i Igbet af stgttedret sker sendringer i forhold, der far betydning for
tildelingen af uddannelsesstgatte.

Stk. 3. Forelgbige belab, der er udbetalt for maneder, hvor den uddan-
nelsessggende ikke opfylder betingelserne i 882,2 a,8,104a,10b, 11
og 14, § 19, stk. 3 0g 4 og § 25, kan kraeves tilbagebetalt, far den endeli-
ge tildeling finder sted.

Stk. 4. Undervisningsministeren kan fastsaette regler om denne forelgbi-
ge stattetildeling.

§ 30. Uddannelsesstgtten tildeles med endelige belgb pa grundlag af op-
lysninger om den uddannelsessggendes egenindkomst, foreeldrenes ind-
komstgrundlag, studieforhold, anden offentlig statte, bopaelsstatus m.v.
Stk.2. Forelgbige belgb, der er udbetalt, men ikke kan tildeles endeligt,
skal betales tilbage. Forelgbige belgb, der skal betales tilbage, fordi e-
genindkomsten overstiger arsfribelgbet eller uddannelsesfribelgbet, skal
dog betales tilbage med halvdelen af belgbet, idet det omfang det udger
op til forskellen mellem det laveste fribelab, jf. § 24, stk. 1, nr. 1, og det
mellemste fribelgb, og fuldt ud med belgb derover.
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Stk. 3. Uddannelsessggende skal ved stattedrets afslutning give alle de
oplysninger, der er ngdvendige for tildelingen af uddannelsesstgtten med
endelige belgb.

Stk. 4. Forelgbige belgb der er udbetalt, kraeves tilbage, hvis den uddan-
nelsessggende ikke opfylder oplysningspligten. Kravet kan frafaldes helt
eller delvis, bl.a. hvis den uddannelsessggende senere opfylder oplys-
ningspligten, og det fremgér af oplysningerne, at uddannelsesstgtte kan
tildeles.

Stk. 5. Der leegges 7 pct. til de belgb, der kraeves tilbage efter stk. 2 og 4,
hvis belgbet overstiger summen af det manedlige stipendium for udebo-
ende og det manedlige studielan. Tillaegget beregnes uden hensyn til,
om belgbet helt eller delvis er betalt tilbage.

Stk. 6. Undervisningsministeren kan fastsaette regler om opggarelsesma-
denistk. 1."

Der er bade argumenter for og imod nar man skal vurdere om lovgivnings-
magten har tilsigtet at udelukke myndighederne fra at anvende de almindelige
conditio indebeti-betragtninger pa tilbagesagningskrav.

Til statte for at man har gnsket en ordning med tilbagebetaling uanset om ud-
betalingen skyldtes myndighedernes fejl og modtagerens gode tro, kan anfa-
res at man har indsat én helt fast tilbagebetalingsregel i lovens § 30, stk. 2, 1.
pkt., som netop ikke foreskriver at myndighederne i hver enkelt sag skal fore-
tage en konkret vurdering af om modtageren har veeret vidende om (ond tro)

at vedkommende fik for meget udbetalt mv.

Hertil kommer at tilbagebetaling i SU-lovens forstand ikke er tilbagebetaling af
en allerede tilkendt ydelse, men alene tilbagebetaling af et forelgbigt udbetalt
belgb der netop forudseettes reguleret ved stattearets udgang. Jf. herom ogsa
Bernhard Gomard, Obligationsret, 3. del, 2. udgave ved Torsten Iversen
(2009), s. 193, om f.eks. varmebidrag der fremstar som anslaede belgb og
med forbehold om regulering ved en senere opggrelse.

Pa den anden side omfatter ankenaevnets praksis kun de tilfeelde hvor den
forelgbige (fejl)udbetaling i lgbet af aret udelukkende skyldes myndigheder-
nes fejl. De studerende havde givet alle oplysningerne til brug for myndighe-
dernes beregninger af de forelgbige belab. | sagerne var det saledes myndig-
hedernes fejl at de forelgbige belgb er blevet forkerte, jf. 8 29, stk. 1. Det er i
lovens § 30, stk. 4, kun reguleret hvad det har af konsekvenser hvis den stu-
derende forsgmmer sin oplysningspligt. Man kan derfor argumentere for at
loven ikke regulerer tilbagebetaling i de tilfeelde hvor tilbagebetalingskravet
opstar fordi myndighederne har lavet fejl. Og i de tilfeelde er hjemmelen til til-
bagesggning i givet fald den almindelige grundsaetning om conditio indebiti.
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Endelig kan det anfgres at der ofte ved de udviste fejl fra myndighedernes
side vil kunne pavises et ansvarsgrundlag, og dermed vil man tillige kunne
bruge overvejelserne fra pkt. 4.5.2.

Pa den baggrund mener jeg heller ikke jeg kan afvise at naevnets praksis be-
grundet i conditio indebiti-synspunkter kan have hjemmel ved siden af SU-
loven.

P& samme made som i relation til min undersggelse af de 3 (eventuelt 4) af-
garelser der synes begrundet i erstatningssynspunkter for den berettigede
forventning (pkt. 4.5.2), er det heller ikke muligt for mig at vurdere indholdet af
naevnets praksis der synes begrundet i conditio indebiti-betragtninger pa bag-
grund af kun 2 afgarelser.

De meddelte begrundelser for de 2 afgagrelser indeholder efter min opfattelse
heller ikke tilstraekkelig information til brug for SU-styrelsen saddan at SU-
styrelsen kan indrette sin praksis efter naevnets.

Som anfgrt ovenfor ved pkt. 4.5.2. har naevnet har i udtalelsen af 1. marts
2010 anfart at ogsa sagerne der kan begrundes conditio indebeti-lignende
synspunkter, findes at ligge uden for ankenaevnets kompetence. Neevnet an-
farer samtidig at man vil drgfte dette med Undervisningsministeriet og i gvrigt
pa alle omrader sgge at skaerpe begrundelserne for afgarelserne sadan at de
indeholder tilstraekkelig information til brug for SU-styrelsen.

Hvis ankenaevnet efter drgftelse med Undervisningsministeriet kommer frem
til at det ligger uden for naevnets kompetence at dispensere i de tilfaelde hvor
hjemmelen kan findes i conditio indebeti-lignende synspunkter, gar jeg ud fra
at naevnet vil ophgre med den beskrevne praksis.

Hvis naevnet fortsaetter sin dispensationspraksis, vil jeg henstille til naevnet at
udarbejde generelt informationsmateriale til SU-styrelsen — og borgerne — om
naevnets praksis. Jeg vil i den forbindelse ogsa opfordre naevnet til at inddra-
ge overvejelser om overholdelse af eventuelle bevillingsmaessige procedurer
pa statens omrade.

4.6. Konklusion

| pilotprojektet modtog jeg 10 sager vedrgrende tilbagebetaling hvor der i 2
sager var meddelt dispensation efter henholdsvis § 23, stk. 4, og pa ulov-
bestemt grundlag. | 5 sager af de 10 var der meddelt afslag pa dispensation
efter § 23, stk. 4. Jeg bad derefter om yderligere 20 sager hvor naevnet havde
meddelt dispensation efter enten § 23, stk. 4, eller p& ulovbestemt grundlag.
Jeg modtog 3 sager hvor der var meddelt dispensation efter § 23, stk. 4, og
17 sager hvor naevnet oplyste at have dispenseret pa ulovbestemt grundlag.
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| alt har jeg gennemgaet 9 sager der vedrgrer den lovbestemte dispensati-
onsordning i § 23, stk. 4. | 5 af sagerne er der meddelt afslag, i 4 af sagerne
er der meddelt dispensation. Naevnets praksis i henhold til den lovbestemte
dispensationsordning i SU-lovens 8§ 23, skt. 4, giver mig ikke anledning til be-
meaerkninger.

De 17 sager hvor naevnet oplyste at have dispenseret pa ulovbestemte grund-
lag, er kendetegnet ved at der er tale om afggrelser til fordel for borgerne, og
at naevnet anser samtlige afgarelser som udtryk for enkeltstdende fravigelser
af loven.

At naevnet selv anser 17 sager som eksempler pa enkeltstdende fravigelser af
loven, har givet mig anledning til at undersgge naevnets praksis seerligt ud fra
legalitetsprincippet og neevnets praksisskabende funktion som den gverste
administrative myndighed. Jeg har i den forbindelse bl.a. redegjort for at naev-
nets praksis som udgangspunkt bindende for de underordnede myndigheder,
0g at naevnet har pligt til at sgrge for at det er muligt for de underordnede
myndigheder at rette ind efter/forsta naevnets praksis sddan at borgerne i sid-
ste ende ikke oplever vilkarlig forskelsbehandling afhaengig af om de klager til
naevnet eller ej.

Min undersggelse viser at der i 9 af disse 17 sager ikke er tale om at naevnet
har fraveget loven. Der er derimod tale om at naevnet har udgvet sin helt al-
mindelige kernevirksomhed, nemlig at neevnet har truffet afgarelser i henhold
til loven. Neevnet har i alle sagerne omgjort SU-styrelsens afggrelser enten
fordi naevnet har fortolket loven anderledes (7 sager) eller fordi de har subsu-
meret faktum anderledes (2 sager). Efter min opfattelse har naevnet haft gode,
retligt baserede grunde til at a&endre SU-styrelsens afggrelser i disse 9 sager.
Det har imidlertid i flere af sagerne — formentlig fordi neevnet selv opfatter dem
som enkeltstaende afggrelser — vaeret vanskeligt at udlede hvad naevnet har
lagt vaegt pa. Det ma veere tilsvarende vanskeligt for SU-styrelsen at udlede
hvad naevnet laeegger veegt pa, og dermed vanskeligt for de underordnede
myndigheder at indrette deres praksis i overensstemmelse med naevnets
retsopfattelse.

Tilbage er 8 sager (9 med sagen fra pilotprojektet) som jeg har inddelt i tre
grupper afhaengig af naevnets begrundelser for de meddelte dispensationer
fra loven for at undersgge om naevnets praksis ma anses for at have hjemmel
og for at veere i overensstemmelse med SU-loven. Det er efter min opfattelse
tvivisomt om SU-loven kan fraviges i det omfang naevnet har gjort det. | hvert
fald er det min opfattelse at naevnets fravigelse af loven, begrundet i at den
studerende har handlet uhensigtsmaessigt, er i strid med legalitetsprincippet,
og jeg har henstillet til naevnet at ophgre hermed. Naevnet har i brev af 1.
marts 2010 taget dette til efterretning.

46/81



Redeggrelse om undersggelse af Ankensevnet for Uddannelsesstattens praksis inden for

udvalgte omrader

Safremt praksis med at dispensere i tilfeelde hvor det kan begrundes i erstat-
ningsretlige eller conditio indebiti-lignende synspunkter, opretholdes efter
naevnets drgftelse med Undervisningsministeriet, har jeg henstillet til neevnet
at udarbejde informationsmateriale herom.

5. SU til udenlandske statsborgere

Jeg har lant 15 sager inden for sagstypen SU til udenlandske statsborgere.
Sagerne er afgjort efter SU-lovens § 2 a og SU-bekendtgarelsens kapitel 18
(se pkt. 3.3).

Jeg har indledningsvis i pkt. 5.1 redegjort neermere for forarbejderne til SU-
lovens § 2 a og gengivet dele af opholdsdirektivet. Jeg har dernaest redegjort
for retsgrundlaget og ankenaevnets praksis i relation til de to temaer jeg har
valgt at undersgge yderligere, dvs. henholdsvis arbejdstagerbegrebet (pkt.
5.2) og opholdsbegrebet (pkt. 5.3).

5.1. SU-lovens § 2 a og opholdsdirektivet
SU-lovens § 2 a blev indsat ved lov nr. 312 af 19. april 2006 om aendring af
SU-loven m.v. Bestemmelsen har fglgende ordlyd:

" § 2 a. Uddannelsessggende kan fa uddannelsesstgtte, nar de er dan-
ske statsborgere.

Stk. 2. Uddannelsessggende, der er EU-statsborgere eller EZS-stats-
borgere, og deres familiemedlemmer kan f& uddannelsesstatte til uddan-
nelse i Danmark og i udlandet efter de betingelser, der falger af EU-
retten og E@S-aftalen. EU-statsborgere og E@S-statsborgere, der ikke er
arbejdstagere eller selvsteendige erhvervsdrivende i Danmark, og deres
familiemedlemmer har fgrst ret til uddannelsesstgtte efter 5 ars sam-
menhaengende ophold i Danmark, jf. dog stk. 3.

Stk. 3. Ved opgearelse af, om der er tale om 5 ars sammenhzangende op-
hold i Danmark, skal der ses bort fra midlertidige fraveer, der ikke tilsam-
men overstiger 6 maneder om aret, og fraveer af leengere varighed pa
grund af aftjening af veernepligt eller af ét fraveer pa hajst 12 pa hinanden
falgende maneder af veegtige grunde som f.eks. graviditet og fedsel, al-
vorlig sygdom, studier eller erhvervsuddannelse eller udstationering. Ved
mere end 2 ars sammenhaengende fravaer fra Danmark opnas farst ret til
uddannelsesstatte efter forlabet af et derpa falgende sammenhaengende
ophold pa 5 ar.

Stk. 4. Undervisningsministeren kan fastseette regler om udenlandske
statsborgeres ret til SU til uddannelse i Danmark og udlandet.”
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Her fglger en gengivelse af uddrag af bemaerkningerne til lovforslagets § 2 a:
"2. Lovforslagets baggrund

2.1. Justering af betingelserne for udenlandske statsborgeres ret til SU
Baggrunden for forslaget om en aendring af bestemmelserne om ligestil-
ling af udenlandske statsborgere med danske statsborgere er implemen-
tering af dele af opholdsdirektivet (Radsdirektiv 2004/38/EF af 29. april
2004). Forslaget er endvidere begrundet i et gnske om forenkling og mo-
dernisering af reglerne om udenlandske statsborgeres ret til SU. Med
forslaget fastholdes det hidtidige tilknytningsprincip, hvorefter SU gives til
danske statsborgere og andre med seerlig tilknytning til landet.

Det nye opholdsdirektiv skal veere implementeret senest den 30. april
2006. Direktivet aflgser blandt andet det tidligere studenteropholdsdirek-
tiv. Studerende, der har ret til ophold pa baggrund af studenteropholdsdi-
rektivet, har ikke ret til studiestatte fra veertslandet. Studenteropholdsdi-
rektivet bortfalder imidlertid i forbindelse med, at det nye opholdsdirektiv
treeder i kraft. Artikel 24, stk. 2, i det nye direktiv abner dog mulighed for
at afskeere adgangen til uddannelsesstatte for ikke-gkonomisk aktive,
f.eks. studerende og pensionister, indtil de opnar ret til tidsubegraenset
ophold i Danmark, det vil sige efter 5 &rs sammenhaengende ophold i
Danmark, jf. artikel 16 i opholdsdirektivet. Det forudseettes, at opholdet er
lovligt.

Behovet for forenkling og modernisering af reglerne skal ses pa bag-
grund af den stadig ggede internationalisering af uddannelsesomradet,
som har resulteret i en betydelig studentermobilitet. Dette har skabt gget
pres pa SU. Stadig flere danske uddannelser udbydes pa engelsk, hvilket
har tiltrukket uddannelsessggende, der ikke i forvejen er knyttet til det
danske samfund.

Den geeldende SU-lov bemyndiger undervisningsministeren til at fastseet-
te naermere regler om ligestilling af udenlandske statsborgere med dan-
ske statsborgere i adgangen til SU. Ministeren er imidlertid bundet af lov-
bemaerkninger fra 1970 og de i medfar af loven udstedte regler, der har
fastholdt den praksis, der var geeldende for udenlandske statsborgeres
ret til uddannelsesstgtte fra Ungdommens Uddannelsesfond. Det skan-
nes derfor ngdvendigt at forny bemyndigelsen, sa det bliver muligt at
imgdega udfordringerne fra den ggede globalisering i udformningen af
SU-bekendtgarelsens regler om udenlandske statsborgeres adgang til
Su.
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3. Lovforslagets indhold

3.1 Justering af betingelserne for udenlandske statsborgeres ret til SU
3.1.1. Gaeldende regler

De gaeldende regler om SU til udenlandske statsborgere fremgar af SU-
loven og bekendtggarelse nr. 469 af 3. juni 2003 om statens uddannel-
sesstgtte (SU-bekendtgarelsen).

Efter SU-lovens § 2, stk. 1, nr. 1, kan uddannelsessggende efter ansgg-
ning fa SU, nar de er danske statsborgere eller efter international over-
enskomst har ret til uddannelsesstgtte pa lige fod med danske statsbor-
gere eller i stattemaessig henseende ved uddannelser i Danmark ligestil-
les med danske statsborgere af undervisningsministeren. Loven giver di-
rekte adgang til SU til udenlandske uddannelsessggende, hvis det fglger
af international overenskomst, for eksempel EF-traktaten og EZS-afta-
len. Det geelder bade i relation til uddannelse i Danmark og i udlandet.
Loven giver herudover undervisningsministeren hjemmel til at fastseette
regler om at ligestille udenlandske statsborgere med danske statsborge-
re til uddannelse i Danmark. Ministeren har udmgntet denne hjemmel i
SU-bekendtgarelsens kapitel 18, jf. bilag 2.

3.1.2. Implementering af dele af Radsdirektiv 2004/38/EF (opholdsdirek-
tivet)

Opholdsdirektivet aflgser de tidligere sektoropdelte opholdsdirektiver for
henholdsvis arbejdstagere, selvsteendige erhvervsdrivende og studeren-
de samt andre ikke erhvervsaktive personer.

Det nye direktiv pavirker forskellige grupper af EU-statsborgere og E@S-
statsborgeres adgang til SU forskelligt.

Gruppen af gkonomisk aktive EU-statsborgere og E@S-statsborgere og
deres familiemedlemmer vil ikke blive pavirket af det nye opholdsdirektiv.
De har nu som fgr samme rettigheder som danske statsborgere, sa lsen-
ge de opretholder deres status som gkonomisk aktive.

De ikke-gkonomisk aktive EU-statsborgere og E@S-statsborgere kan bli-
ve pavirket af det nye opholdsdirektiv.

Af direktivets artikel 24, stk. 2, fremgar: 'Uanset stk. 1 er veertsmedlems-
staten ikke forpligtet til [ ] forud for erhvervelse af ret til tidsubegreenset
ophold, at yde studiestatte, herunder stgtte til erhvervsuddannelse, i form
af stipendier eller 18n, til andre personer end arbejdstagere, selvsteendige
erhvervsdrivende og personer, der har bevaret denne status, samt deres
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familiemedlemmer.’ Direktivet giver sdledes mulighed for ved implemen-
teringen i dansk ret at bestemme, at uddannelsessggende, der endnu ik-
ke har tidsubegreenset ophold i Danmark, ikke har ret til uddannelses-
Stotte.

Efter opholdsdirektivets artikel 16 opnar EU-statsborgere og EJS-
statsborgere ret til tidsubegraenset ophold i Danmark efter 5 ars sam-
menhangende ophold i landet. Familiemedlemmer, der ikke er statsbhor-
gere i en medlemsstat, men som i 5 ar i treek lovligt har boet sammen
med unionsborgeren/E@S-statsborgeren, har ligeledes ret til tidsube-
graenset ophold i Danmark. Endvidere fremgér det af artikel 16, at retten
til tidsubegraenset ophold fortabes ved fraveer fra veertsmedlemslandet af
en varighed pa to pa hinanden fglgende ar. Veertsmedlemslandet er ude-
lukkende forpligtiget til at yde uddannelsesstgtte til EU-statsborgere og
E@S-statsborgere, der er gkonomisk aktive, forud for erhvervelsen af
tidsubegraenset ophold. Andre EU-statsborgere og E@S-statsborgere vil
ved implementeringen kunne afskeeres fra at modtage SU under de for-
ste 5 ars sammenhangende ophold i Danmark. Ved opggrelsen af 5 ars
sammenhaengende ophold ses bort fra midlertidige fraveer, der ikke til-
sammen overstiger seks maneder om aret og fraveer af leengere varighed
pa grund af vaernepligt, eller af ét fravaer pa hgjst tolv pa hinanden fal-
gende maneder af vaegtige grunde som f.eks. graviditet og fadsel, alvor-
lig sygdom, studier eller erhvervsuddannelse eller udstationering jf. op-
holdsdirektivets artikel 16. Hvis denne mulighed i opholdsdirektivet til at
begreense adgangen til uddannelsesstatte ikke implementeres i dansk
ret, vil EU-statsborgere og E@S-statsborgere umiddelbart have adgang til
dansk uddannelsesstgtte bade til uddannelse i Danmark og i udlandet
(herunder hjemlandet) pa lige fod med danske statsborgere. EU-
statsborgere og E@S-statsbhorgere, der pa grundlag af helt szerlige for-
hold har opnaet ret til tidsubegraenset ophold i henhold til opholdsdirekti-
vets kapitel IV, afsnit |, er omfattet af § 2 a, stk. 2, 1. pkt., som affattet i
lovforslagets § 1, nr. 5.

3.1.3. Modernisering og regelforenkling

De geeldende regler har i Danmark i lighed med reglerne i de gvrige nor-
diske lande altid hvilet pa princippet om, at det er hjemlandet, der betaler
studiestgtten. Danske studerende, der tager en del af eller hele uddan-
nelsen i udlandet, far som konsekvens heraf ogsa SU med til udlandet,
hvis uddannelsen i gvrigt kan godkendes som statteberettigende. Prin-
cippet om, at hjemlandet betaler studiestatten, agtes viderefgrt usendret.
Dette er seerlig vigtigt i en tid, hvor Danmark tiltreekker mange udenland-
ske uddannelsessggende, som naturligt ogsa kunne fale sig tiltrukket af
det — i internationalt sammenhaeng — meget hgje danske SU-niveau. Det
vil dog fortsat vaere muligt for udenlandske uddannelsessggende at fa
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SU, nar de har saerlig tilknytning til Danmark. Reglerne fremgar i dag af
SU-bekendtgarelsens kapitel 18.

Med de foreslaede sendringer af SU-loven opretholdes princippet om, at
SU gives til uddannelsessggende, nar de er danske statsborgere. Hen-
visningen i den geeldende bestemmelse til de rettigheder, der fglger af in-
ternational overenskomst, er i forslaget erstattet af en generel bemyndi-
gelse til ministeren til at fastsaette regler om udenlandske statsborgeres
ret til SU til uddannelse i Danmark og udlandet. Bemyndigelsen agtes
umiddelbart alene anvendt til i bekendtgarelsesform at beskrive de ret-
tigheder, der for borgeren falger af EU-retten samt til en modernisering
og forenkling af reglerne om udenlandske statsborgeres ret til SU til ud-
dannelse i Danmark.

Herudover implementeres opholdsdirektivets mulighed for at begraense
stgttemulighederne for EU-statsborgere, der ikke er gkonomisk aktive.
Samtidig udvides styrelsens hjemmel til ved afggrelse om tildelingen at
indhente oplysninger om nationalitet og opholdsgrundlag fra flygtninge-,
indvandrer- og integrationsmyndighederne.

Afgarelser om EU- og E@S-statsborgeres opholdsgrundlag treeffes af
statsamterne med klageadgang til Udleendingestyrelsen. For statsborge-
re fra Estland, Letland, Litauen, Polen, Slovakiet, Slovenien, Tjekkiet og
Ungarn treeffes afgarelser om opholdsgrundlag dog af Udleendingestyrel-
sen med klageadgang til Integrationsministeriet. Der er i praksis begreen-
set mulighed for at inddrage eller a&endre en EU-statsborger eller EJS-
statsborgers opholdsgrundlag, hvis den pageeldendes forhold aendrer sig,
og vedkommende f.eks. bliver uddannelsessggende. EU-statsborgere og
EdS-statsborgere, der er arbejdstagere eller selvstaendige erhvervsdri-
vende har ret til uddannelsesstgtte pa lige fod med danske statsborgere,
forudsat de bevarer status som arbejdstagere m.v. EU- og E@S-stats-
borgere kan, uanset de pabegynder en uddannelse, bevare status som
arbejdstagere eller selvsteendige erhvervsdrivende, hvis de bevarer de-
res ansaettelse eller virksomhed, bliver ufrivilligt arbejdslgse og har be-
hov for omskoling, eller hvor der er kontinuitet mellem deres tidligere ar-
bejde i Danmark og den uddannelse, der sgges statte til. Der foreslas
derfor indsat en bestemmelse i SU-loven, hvorefter styrelsen kan kontrol-
lere, om den uddannelsessggende fortsat faktisk er arbejdstager eller
selvstaendig erhvervsdrivende, eventuelt gennem et indkomstregister
(elndkomst), som Skatteministeren agter at fremsaette lovforslag om.
Undervisningsministeren er efter den geeldende bestemmelse i SU-
lovens § 2, stk. 8, bemyndiget til at fastseette naermere regler om uden-
landske statsborgeres adgang til SU til uddannelse i Danmark, men er
bundet af tidligere lovbemaerkninger. Alle udenlandske statsborgere (EU-
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og E@S-statsborgere samt tredjelandsborgere) kan opna ret til SU efter
disse regler.

Pa baggrund af disse regler er det blandt andet muligt pa grundlag af er-
hvervsarbejde at optjene ret til SU. Det har dog vist sig vanskeligt i prak-
sis at afgreense, hvad der kan betragtes som erhvervsarbejde. Det er
hensigten med en ny bemyndigelse at praecisere begrebet erhvervsar-
bejde i SU-bekendtggrelsen. Preeciseringen vil blandt andet bestd i at
stille betingelse om, at der er tale om ordineert erhvervsarbejde, herunder
ordineer aflgnning. Heri ligger ogsa, at der skal veere tale om lovligt ar-
bejde pa grundlag af gyldig arbejdstilladelse. Det vil skabe klarere betin-
gelser i en reekke forskelligartede enkeltsager og blandt andet have be-
tydning for personer med studenteropholdstilladelse med ret til 15 timers
beskeeftigelse om ugen og for personer med au-pair-ophold, idet en au-
pair far opholdstilladelse, men ikke arbejdstilladelse. Det agtes tillige
preeciseret, at lgnnet praktik som en del af uddannelsen eller andre ud-
dannelsesperioder med lgn ikke kan sidestilles med erhvervsarbejde.
SU-bekendtggrelsens regel om, at pasning af egne bgrn under 12 ar kan
sidestilles med erhvervsarbejde, agtes aendret sdledes, at orlov i forbin-
delse med fgdsel eller adoption efter de regler, der geelder pa arbejds-
markedet, sidestilles med erhvervsarbejde. Der kan dog kun sidestilles
perioder af op til 1 &rs varighed.

Den nye bemyndigelse agtes ogsa benyttet til at bestemme, at uden-
landske statsborgere, der ikke er EU-statsborgere eller EJS-stats-
borgere, ved mere end 2 ars sammenhaengende fraveer fra Danmark i
udgangspunktet ikke har ret til SU, far de pa baggrund af et nyt ophold i
Danmark opfylder betingelserne for at modtage SU pa ny.

Det er endvidere hensigten med bemyndigelsen at fastseette regler om,
at sidestillelse af udenlandske statsborgere med danske statsborgere
som udgangspunkt kun geelder i forhold til den uddannelse, den stude-
rende sgger SU til. Endeligt agtes der fastsat regler om kontrol af, om be-
tingelserne for at opna ret til SU er opfyldt.

4. gkonomiske og administrative konsekvenser for det offentlige

Forslaget om implementering af dele af opholdsdirektivet, hvorved EU-
statsborgeres adgang til SU begraenses, har ingen gkonomiske konse-
kvenser. Implementeres opholdsdirektivet imidlertid ikke i forhold til SU-
reglerne, vil det medfare en merudgift, idet EU-statsborgere alene pa

baggrund af unionsborgerskabet vil opna ret til SU pa lige fod med dan-
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ske statsborgere. Justeringen af retten til SU for udenlandske statsborge-
re vurderes ikke at have vaesentlige gkonomiske konsekvenser.”

Til § 2 a i de seerlige bemeerkninger blev der anfart:
"Til nr. 5

Efter den gzeldende § 2, stk. 1, nr. 1, kan uddannelsessggende fa SU,
nar de er danske statsborgere eller efter international overenskomst har
ret til SU pa lige fod med danske statsborgere eller i stattemaessig hen-
seende ved uddannelser i Danmark ligestilles med danske statsborgere
af undervisningsministeren.

Den foreslaede bestemmelse i § 2 a, stk. 1, svarer til den hidtil geeldende
§ 2, stk. 1, nr. 1, for sa vidt angar danske statsborgeres ret til SU.

Efter de foresldede bestemmelser i § 2 a, stk. 2 og 3, der omhandler EU-
og E@S-statsborgere, foretages der en implementering af dele af op-
holdsdirektivet, jf. de almindelige bemaerkninger punkt 2.1. og 3.1.2.

Der henvises til de almindelige bemaerkninger punkt 2.1 og 3.1.3 for s&
vidt angar de aendringer i reglerne for retten til SU til uddannelse i Dan-
mark og udlandet for uddannelsessggende, der er udenlandske stats-
borgere, som agtes gennemfart i medfar af den foreslaede affattelse af
§2a,stk. 4"

Jeg har i det fglgende gengivet nogle af opholdsdirektivets bestemmelser:
"KAPITEL IV
Ret til tidsubegraenset ophold
Afsnit |
Adgang til ret til tidsubegraenset ophold

Artikel 16

Generelle regler for unionsbhorgere og deres familiemedlemmer

1. Unionsborgere, der lovligt har haft ophold fem ar i treek i vaertsmed-
lemsstaten, har ret til tidsubegraenset ophold pa dets omrade. Denne ret
er ikke underlagt betingelserne i kapitel III.

2. Stk. 1 finder ligeledes anvendelse pa familiemedlemmer, der ikke er
statsborgere i en medlemsstat, men som i fem ar i traek lovligt har boet
sammen med unionshorgeren.
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3. Opholdets uafbrudte karakter bergres ikke af midlertidige fraveer, der
ikke tilsammen overstiger seks maneder om aret, og heller ikke af fravaer
af leengere varighed pa grund af vaernepligt, eller af ét fraveer pa hajst
tolv pa hinanden falgende maneder af veegtige grunde som f.eks. gravidi-
tet og fadsel, alvorlig sygdom, studier eller erhvervsuddannelse eller ud-
stationering pa en anden medlemsstats omrade eller i et tredjeland.

4. Nar der er opnéet ret til tidsubegraenset ophold, mistes denne ret kun
ved fraveer fra veertsmedlemsstaten af en varighed pé to p& hinanden
falgende ar.

Artikel 21

Opholdets uafbrudte karakter

1. Opholdets uafbrudte karakter kan med henblik pa dette direktiv godt-
gares med ethvert bevismiddel, der anvendes i vaertsmedlemsstaten.
Opholdets uafbrudte karakter afbrydes af enhver behgrigt gennemfart
udsendelsesafgarelse vedrgrende den pageeldende.

KAPITEL V

Feelles bestemmelser for ret til ophold
og ret til tidsubegraenset ophold

Artikel 22

Geografisk anvendelsesomrade

Retten til ophold og retten til tidsubegraenset ophold geelder pa hele
veertsmedlemsstatens omrade. Medlemsstaterne ma kun indfgre geogra-
fiske begreensninger for retten til ophold og retten til tidsubegraenset op-
hold, hvis der ogsa geelder sddanne begraensninger for medlemsstatens
egne statsborgere.

Artikel 23

Tilknyttede rettigheder

Unionsborgeres familiemedlemmer, som har ret til ophold eller ret til tids-
ubegreenset ophold i en medlemsstat, har uanset nationalitet ret til dér at
tage arbejde eller nedsaette sig som selvstaendige erhvervsdrivende.

Artikel 24

Ligebehandling

1. Med forbehold af specifikke bestemmelser, der udtrykkeligt fremgér af
traktaten og den afledte ret, anvendes traktatens bestemmelser uden
forskelsbehandling pa alle unionsborgere, der i henhold til dette direktiv
opholder sig i veertsmedlemsstaten, og pa veertsmedlemsstatens egne
statsborgere. Denne ligebehandling geelder ogsa familiemedlemmer, der
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ikke er statsborgere i en medlemsstat, men som har ret til ophold eller ret
til tidsubegraenset ophold.

2. Uanset stk. 1 er veertsmedlemsstaten ikke forpligtet til at tilleegge ret til
sociale ydelser i de fgrste tre maneder af et ophold eller eventuelt i den
leengere periode, der er omhandlet i artikel 14, stk. 4, litra b), eller til, for-
ud for erhvervelse af ret til tidsubegraenset ophold, at yde studiestatte,
herunder statte til erhvervsuddannelse, i form af stipendier eller 1an, til
andre personer end arbejdstagere, selvsteendige erhvervsdrivende og
personer, der har bevaret denne status, samt deres familiemedlemmer.

Artikel 25

Generelle bestemmelser om opholdsdokumenter

1. Besiddelse af et bevis for registrering, jf. artikel 8, et bevis for ret til
tidsubegraenset ophold, et bevis for indgivelse af ansggning om opholds-
kort for familiemedlemmer, et opholdskort eller et tidsubegraenset op-
holdskort kan under ingen omsteendigheder stilles som betingelse for
udgvelse af en rettighed eller gennemfgrelse af en administrativ hand-
ling, idet den pageeldende med en hvilken som helst anden type doku-
mentation kan godtggare at veere omfattet af de pageeldende rettigheder.
2. De dokumenter, der er neaevnt i stk. 1, udstedes gratis eller mod beta-
ling af et belgb, der ikke er hgjere end de gebyrer og afgifter, som veerts-
landets egne statsborgere betaler for udstedelse af lignende dokumen-
ter.”

Jeg har ikke i forbindelse med min undersggelse af sagerne fundet vejledning
om fortolkning af direktivet i relation til SU-lovens regler pa Undervisningsmi-
nisteriets eller SU-styrelsens hjemmesider. Ankenaevnet har heller ikke oplyst
mig naermere om fortolkningen af direktivet. Jeg bemaerker at ankenaevnet,
som andre myndigheder, har pligt til at inddrage internationale retskilder, dvs.
bl.a. EU-Domstolens praksis om arbejdstagerbegrebet og opholdsdirektivet
som SU-loven netop har tilsigtet at implementere.

Ankenaevnet har udtalelsen af 1. marts 2010 oplyst at naevnet er bekendt med
at der har veeret afholdt mgder med deltagelse af SU-styrelsen, Justitsministe-
riet, statsforvaltningerne, Udleendingeservice og Integrationsministeriet med
henblik pa at fastlaegge den naermere forstaelse og anvendelse af udleendin-
gemyndighedernes praksis med hensyn til hvordan EU-statsborgere skal re-
gistreres som henholdsvis studerende eller arbejdstagere. Ankenavnet har
henvist til et notat af 16. september 2009 fra Integrationsministeriet der henvi-
ser til et brev af 26. september 2006 fra Integrationsministeriet til SU-styrel-
sen. Ankenaevnet oplyser ogsé at naevnets eendrede praksis tilsyneladende er
i modstrid med notaterne, og at spgrgsmalet om praksiseendringen ma tages
op mellem Undervisningsministeriet og SU-styrelsen og méaske lgses ved for-
handling med de myndigheder der ifglge notaterne tidligere har drgftet
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spgrgsmalet. De to notater er medtaget som en del af bilag 5 til denne rede-
garelse.

Jeg har til orientering nedenfor gengivet uddrag af et offentliggjort vejledende
notat fra Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration om dette mini-
steriums fortolkning af reglerne om tidsubegraenset ophold efter opholdsdirek-
tivet. Ministeriet redeggar for en reekke problemstillinger om opholdsdirektivet,
bl.a. i relation til den opholdsperiode der skal medregnes efter direktivets arti-
kel 16.

| Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrations notat af 18. maj 2009
anfares der om beregningen af perioden med 5 ars lovligt ophold:

"Neermere om beregningen af opholdsperioden

Ved afggrelsen af, om en person har haft lovligt ophold i fem ar i traek,
ma der tages udgangspunkt i, at vedkommende har lovligt ophold i Dan-
mark fra det tidspunkt, hvor den pagaeldende indrejser her i landet. Selv
om den pagaeldende undlader at lade sig registrere ved ophold, der for-
ventes at vare mere end tre maneder, har det ingen betydning for op-
holdsretten, sa leenge vedkommende opfylder betingelserne i udleendin-
gelovens § 2, stk. 1 eller 2, eller i EU-opholdsbekendtgarelsen.

Ved anmodningen om udstedelse af bevis for tidsubegraenset ophold ma
ansggeren godtggre at have haft lovligt ophold i fem ar i traek i Danmark.
Som udgangspunkt kan opholdet i Danmark regnes fra det tidspunkt,
hvor den pageeldende har tilmeldt sig folkeregisteret eller, hvis den op-
rindelige ansggning om opholdsret er indgivet her i landet, fra tidspunktet
fra ansggningens indgivelse, jf. principperne i udleendingelovens § 27.

Angiver ansggeren, at den pagaeldende har opholdt sig her i landet i en
periode forud for dette tidspunkt, kan beregningen tage udgangspunkt i
dette tidspunkt, hvis det hgjst ligger tre maneder forud for det tidspunkt,
hvor den pagaeldende har indgivet den oprindelige ansggning om op-
holdsret.

Angiver ansggeren at have opholdt sig her i landet i en laengere periode
end tre maneder forud for indgivelsen af den oprindelige ansagning om

opholdsret, ma ansggeren godtggre dette tidligere indrejse- og ophold-

tidspunkt f.eks. ved fremlaeggelse af huslejekontrakt eller lignende.

Kan ansggeren godtgare at have opholdt sig lovligt her i landet i fem ar i
treek, er det uden betydning for retten til at fa udstedt bevis til ret til tids-
ubegreenset ophold, at ansggeren ikke tidligere har ladet sig registrere.
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Perioder med ophold under en klagesags behandling med opsaettende
virkning medtages som udgangspunkt i beregningen af ret til tidsube-
greenset ophold uagtet udfaldet af klagesagen. | sager, hvor der ved en-
delig administrativ afggrelse sker inddragelse af det hidtidige opholds-
grundlag, har den pagaeldende saledes haft lovligt ophold indtil dette
tidspunkt. Indgiver ansggeren efterfglgende ansggning om et nyt op-
holdsgrundlag og erhverver opholdsret pa den baggrund, anses femars-
perioden som udgangspunkt ikke for afbrudt.

En eventuel forudgdende opholdstilladelse efter udleendingeloven skal
medregnes i beregningen af femarsperioden, da der er tale om lovligt
ophold.

For sa vidt angar familiemedlemmer, der er tredjelandsstatsborgere, fal-
ger det af artikel 16, stk. 2, at de i fem ar lovligt skal have boet sammen
med EU-borgeren for at opna ret til tidsubegraenset ophold. Som det
fremgér ovenfor, skal dette forstds som et krav om, at familierelationen
skal besta og ikke et krav om fzelles bopael. Perioder med ophold efter
udleendingeloven forud for familierelationens etablering, skal ikke med-
regnes i femarsperioden.”

5.2. Arbejdstagerbegrebet
SU-lovens § 2 a, stk. 2, har fglgende ordlyd:

"g§2a.(...)

Stk. 2. Uddannelsessggende, der er EU-statsborgere eller EZS-stats-
borgere, og deres familiemedlemmer kan f& uddannelsesstgtte til uddan-
nelse i Danmark og i udlandet efter de betingelser, der falger af EU-
retten og E@S-aftalen. EU-statsborgere og E@S-statsborgere, der ikke er
arbejdstagere eller selvsteendigt erhvervsdrivende i Danmark, og deres
familiemedlemmer har fgrst ret til uddannelsesstatte efter 5 ars sam-
menhaengende ophold i Danmark, jf. dog stk. 3.”

Det kan udledes ved at sammenholde § 2 a, stk. 2, 1. og 2. pkt., at uddannel-
sessggende der er EU/E@S-statsborgere, og som ma anses for at veere ar-
bejdstagere eller selvsteendigt erhvervsdrivende i Danmark, kan f& uddannel-
sesstgtte til uddannelse i Danmark og i udlandet.

Hvornar en EU/E@S-statsborger ma anses for at veere arbejdstager eller
selvsteendigt erhvervsdrivende i Danmark, er ikke omtalt i SU-lovens § 2 a,
stk. 2, eller forarbejderne til denne. Der er heller ikke i forarbejderne taget stil-
ling til om — og hvordan — reglen i givet fald kan benyttes af familiemedlemmer
til danske statsborgere. Jeg henviser til at det er antaget at EU-retten i et vist
omfang kan pa&berdbes af unionsborgere i deres eget hjemland safremt de har
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udgvet deres ret til fri beveegelighed. Umiddelbart forstar jeg at denne situati-
on heller ikke er reguleret i bekendtggrelsens 8§ 67, stk. 2-4, idet en dansk
statshorger normalt ikke vil kunne anses for at veere arbejdstager efter EU-
retten alene ved at arbejde i Danmark, som der anfares i bekendtggarelsen.
Jeg har gengivet bekendtggrelsens § 67 nedenfor. Men jeg har noteret mig
(den 9. november 2009) at der pa SU-styrelsens hjemmeside er indsat et eks-
ternt link gverst i billedet "arbejdstager efter EU-rettens regler”. Linket farer
hen til hiemmesiden www.nyidanmark.dk og udleendingemyndighedernes vej-
ledning om familiesammenfgring til danske statsborgere efter EU-retten.

Bekendtgarelsens 8 66, stk. 1, nr. 6 (se ovenfor i pkt. 3.3), der stiller krav om
mindst 30 timers erhvervsarbejde om ugen i 2 ar, svarer ikke til EU-rettens
arbejdstagerbegreb. Det fremgar af naevnets praksis at det heller ikke er den
bestemmelse det bruger ved vurderingen af om en EU/E@S—statsborger an-
ses for arbejdstager eller ej. EU-rettens arbejdstagerbegreb omfatter saledes
langt mere end hvad der fremgar af § 66, stk. 1, nr. 6, se bl.a. Buge Thorbjarn
Daniel, Thomas Elholm, Peter Starup og Michael Steinicke, Grundlaeggende
EU-ret (2009), s. 469 f.

Det fremgar af forarbejderne til SU-lovens § 2 a, stk. 2, at bestemmelsen byg-
ger pa en implementering af opholdsdirektivet. Det fremgar bl.a. af opholdsdi-
rektivet at alle EU/E@S-statsborgere og deres familiemedlemmer har ret til frit
at tage ophold p& en anden medlemsstats omrade for en periode pa tre ma-
neder uden andre betingelser end at de skal veere i besiddelse af et gyldigt
identitetskort eller pas, jf. artikel 6,1. For ophold ud over 3 maneder skal de
opfylde betingelserne i artikel 7, og medlemsstaterne kan bl.a. kreeve at uni-
onsborgerne lader sig registrere, jf. artikel 8,1. Det fremgar af artikel 25,1 at et
bevis for registrering efter artikel 8 "under ingen omsteendigheder stilles som
betingelser for udgvelse af en rettighed eller gennemfgrelse af en administra-
tiv handling, idet den pageeldende med hvilken som helst anden type doku-
mentation kan godtggre at veere omfattet af de pageeldende rettigheder.”

Bestemmelsen i SU-lovens 8 2 a, stk. 2, er neermere udmgntet i SU-bekendt-
garelsens § 67 som har falgende ordlyd:

"8 67. En EU-statsborger, der er arbejdstager eller selvstaendigt er-
hvervsdrivende i Danmark efter EU-rettens regler, kan f& stgtte til en ud-
dannelse i Danmark eller i udlandet pa samme betingelser som en dansk
statsborger. Som arbejdstager eller selvsteendig erhvervsdrivende efter
EU-rettens regler anses ogsa en EU-statsborger, der tidligere har veeret
arbejdstager eller selvstaendig erhvervsdrivende i Danmark, nar der er
indholdsmeessig og tidsmaessig sammenhaeng mellem uddannelsen og
det tidligere arbejde i Danmark, samt en ufrivilligt arbejdslgs, der som
falge af helbredsmaessige forhold eller strukturelle forhold pa arbejds-
markedet har behov for omskoling med henblik pa beskeeftigelse i et fag
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uden indholdsmaessig og tidsmaessig sammenhaeng med det tidligere
arbejde i Danmark.

Stk. 2. En aegtefeelle til en EU-statsborger, der er arbejdstager eller selv-
steendig erhvervsdrivende i Danmark efter EU-rettens regler, kan fa stgt-
te efter EU-retten til en uddannelse i Danmark eller i udlandet p4 samme
betingelser som en dansk statsborger, hvis den pageeldende bor hos el-
ler har boet hos EU-statsborgeren i en periode, hvor denne er eller var
arbejdstager eller selvstaendig erhvervsdrivende i Danmark.

Stk. 3. Et barn af en EU-statsborger, der er eller har veeret arbejdstager
eller selvsteendig erhvervsdrivende i Danmark efter EU-rettens regler,
kan fa stgtte efter EU-retten til en uddannelse i Danmark eller i udlandet
pa samme betingelser som en dansk statsborger, hvis barnet har taget
ophold i Danmark med EU-statsborgeren og bor hos eller har boet hos
EU-statsborgeren i en periode, hvor denne er eller har veeret arbejdsta-
ger eller selvsteendig erhvervsdrivende i Danmark efter EU-rettens regler.
Det er dog en forudsaetning, at den uddannelsessggende ikke har en sé&-
dan alder og selvsteendig status, at der ikke med rimelighed kan leegges
vaegt pa foreeldrenes forhold. Bor barnet ikke i Danmark pa tidspunktet
for uddannelsens begyndelse, er barnet dog kun berettiget til statte, hvis
EU-statsborgeren har forsgrget barnet indtil tidspunktet for uddannelsens
begyndelse og pa dette tidspunkt er arbejdstager eller selvstaendig er-
hvervsdrivende i Danmark efter EU-rettens regler.

Stk. 4. Foreeldre til en EU-statsborger, der er arbejdstager eller selv-
steendig erhvervsdrivende i Danmark efter EU-rettens regler, kan fa stgt-
te efter EU-retten til en uddannelse i Danmark eller i udlandet p4 samme
betingelser som en dansk statsborger, hvis de bliver forsgrget af den pa-
geeldende EU-statsbhorger og bor hos eller har boet hos den pagzeldende
i en periode, hvor denne er eller har veeret arbejdstager eller selvstaendig
erhvervsdrivende i Danmark.

Stk. 5. EU-statsborgere og deres familiemedlemmer kan efter 5 ars
sammenhaengende ophold i Danmark fa statte til en uddannelse i Dan-
mark eller i udlandet pa samme betingelser som danske statsborgere, jf.
dog lovens § 2 a, stk. 3.

Stk. 6. Stk. 1-5 finder tilsvarende anvendelse for EJS-statsborgere samt
disses familiemedlemmer.”

Jeg har modtaget 9 sager fra ankenaevnet der vedrgrer SU-lovens § 2 a om
arbejdstagerbegrebet i henhold til EU-retten.

Det drejer sig om sag 92/2008, sag 97/2008, sag nr. 21, sag nr. 23, sag nr.
25, sag nr. 26, sag nr. 27, sag nr. 29 og sag nr. 30. Det fremgér af sagerne at
ankenaevnet har sendret sin praksis for fortolkningen af arbejdstagerbegrebet
siden den 21. april 2009 (afggrelsesdatoen i sag nr. 25).
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Inden praksisaendringen havde ankenaevnet (og SU-styrelsen) den helt faste
praksis at spgrgsmalet om hvorvidt en EU/E@S-statsborger kunne anses for
arbejdstager eller selvstaendigt erhvervsdrivende, udelukkende afhang af om
vedkommende havde et registreringsbevis fra statsforvaltningen pa at ved-
kommende var arbejdstager, jf. neevnets udtalelse af 7. oktober 2009 og afgo-
relserne i sag 92/2008, sag 97/2008, sag nr. 21 og sag nr. 23. | disse sager
er der saledes ikke af SU-myndighederne foretaget en vurdering af om ved-
kommende kunne anses for arbejdstager efter EU-retten, men kun en konsta-
tering af om vedkommende var registreret som arbejdstager ved statsforvalt-
ningen pa tidspunktet for ansggningen om SU.

Det betad bl.a. at EU/E@S-statsborgere med tilsyneladende flere ars er-
hvervsarbejde i Danmark fik afslag pa SU allerede fordi de havde staet regi-
streret ved statsforvaltningen som "havende tilstraekkelige midler” (sag
92/2008) eller som vaerende "studerende” (sag 97/2008). | sag nr. 21 forstar
jeg at ansggeren havde veeret registreret som arbejdstager og fortsatte som
arbejdstager efter optagelsen pa studiet, men samtidig med optagelsen pa
studiet fik vedkommende aendret sit registreringsbevis til "studerende”. Ved-
kommende fik derfor afslag fra bade SU-styrelsen og ankenaevnet med hen-
visning til at hun nu var registreret som studerende og derfor pr. definition ikke
kunne anses som arbejdstager. | sag nr. 23 blev det ikke vurderet om den
pageeldende kunne anses for arbejdstager fordi vedkommende havde et regi-
streringsbevis som familiesammenfart. Sagen er ogsa omtalt nedenfor i pkt.
5.3.1 fordi vedkommende efter naevnets opfattelse matte anses for at have
opholdt sig i Danmark i 5 &r, uanset oplysningerne i folkeregisteret (ankenaev-
nets afggrelse er i anonymiseret form medtaget i bilag 4-3).

Jeg havde i min hgring af 17. marts 2009 bedt ankengevnet redeggre naerme-
re for naevnets praksis med at give afslag pa SU udelukkende med henvisning
til registreringsbeviset. Jeg bad naevnet om at inddrage opholdsdirektivets
artikel 25,1 og forarbejderne til SU-lovens § 2 a, stk. 2, hvor det bl.a. neevnes
at det er en betingelse at arbejdstagerne bevarer deres status som arbejdsta-
ger mens de studerer. Jeg bad ogsa neevnet redegare for hvordan det for-
holdt sig til at jeg forstod at statsforvaltningerne kun kunne registrere en
EU/E@S-statsborger i én relation, dvs. enten som arbejdstager, studerende
eller som havende tilstreekkelige midler.

Ankenaevnet har ikke besvaret mine spgrgsmal, men har som anfart aendret
praksis siden den 21. april 2009 (sag nr. 25, sag nr. 26, sag nr. 27, sag nr. 29
og sag nr. 30). Jeg har redegjort for de nye afgarelser umiddelbart nedenfor.

Jeg forstar ankenaevnets nye praksis saddan at ankenaevnet siden den 21.
april 2009 har tilladt ansggerne bevisfgrelse for at de eller deres foreeldre (sag
nr. 27) mé anses for arbejdstagere eller selvsteendigt erhvervsdrivende efter
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EU-retten, uanset om de kunne forevise et registreringsbevis som arbejdsta-
ger.

| sag nr. 25 havde ansggeren veeret registreret som arbejdstager ved stats-
forvaltningen indtil hun blev optaget pa et studium. Hun bad statsforvaltningen
om at aendre registreringsbeviset til studerende hvilket blev gjort. Hun arbej-
dede imidlertid videre ved siden af studierne (12-20 timer om ugen) og blev
senere opmaerksom pa hun kunne sgge SU. Hun fik afslag af SU-styrelsen
med henvisning til registreringsbeviset som studerende. Neevnet eendrede
afgarelsen og anfarte at ansggeren uanset registreringsbeviset matte anses
for arbejdstager efter EU-rettens regler.

| sag nr. 26 meddelte SU-styrelsen en islandsk statsborger afslag pa SU med
henvisning til bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 6, fordi styrelsen ikke mente
han havde arbejdet mindst 30 timer hver uge i en periode pa to ar. Styrelsen
anfarte ogséa han ikke kunne anses som arbejdstager efter EU-retten idet han
ikke bevarede sit arbejde under studierne, og at hans tidligere arbejde (som
murer) ikke havde sammenhaeng med uddannelsen pa Teknisk Skole. Anke-
naevnet eendrede afggrelsen med henvisning til bekendtgarelsens § 67, stk. 1,
2. pkt., og til at der var tidsmaessig og indholdsmeessig sammenheaeng mellem
uddannelsen og arbejdet som murer (pa fuld tid).

| sag nr. 27 havde bade ans@geren og ansggerens mor registreringsbevis
som familiesammenfgrt i Danmark. SU-styrelsen meddelte afslag pa SU med
henvisning til at moren var registreret som familiesammenfgrt og derfor ikke
kunne anses som arbejdstager. Ankengevnet eendrede afggrelsen og lagde
veegt pa at moren havde arbejde som skolelaerer i Danmark.

| sag nr. 29 havde ansggeren siden indrejsen i august 2006 haft et registre-
ringsbevis som studerende. Ansggeren havde imidlertid siden september
2007 haft arbejde ved siden af studierne ca. 15-20 timer om ugen og sggte fra
januar 2009 SU til overbygningen af uddannelsen. SU-styrelsen meddelte
afslag pa grund af registreringsbeviset. Ankenzevnet zendrede afgarelsen og
henviste til at ansggeren métte anses for arbejdstager efter EU-rettens regler.

I sag nr. 30 havde ansggeren siden indrejsen i juni 2007 haft registreringsbe-
vis som havende tilstraekkelige midler. Ansggeren havde arbejdet 10-12 timer
pr. uge siden februar 2008 og sggte om SU fra januar 2009. SU-styrelsen
meddelte afslag med henvisning til registreringsbeviset. Ankensevnet sendre-
de afggrelsen med henvisning til at ansggeren métte anses som arbejdstager
efter EU-rettens regler. Naevnet henviste ogsa til artikel 25,1 i direktivet.

Ankenaevnet har ikke i forbindelse med praksisaendringen pr. 21. april 2009
overvejet om aendringen skulle tilleegges tilbagevirkede kraft.
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Ankenaevnet meddelte mig desuden i brev af 7. oktober 2009 at SU-styrelsen
ikke fulgte ankenaevnets praksis, men tveertimod fortsatte sin egen praksis
med udelukkende at konstatere om ansggeren kunne forevise et registre-
ringsbevis som arbejdstager fra statsforvaltningen. SU-styrelsen vejledte ogsa
fortsat pa sin hjemmeside om at de studerende kun kunne fa SU hvis de hav-
de et registreringsbevis som arbejdstager. Ved udskrift af SU-styrelsens
hjemmeside den 9. november 2009 kunne jeg konstatere at det fortsat var
sadan. Hertil kom at SU-styrelsen i brev af 30. oktober 2009 til ankenaevnet
(bilag 3) har meddelt at styrelsen ikke vil fglge neevnets fortolkning af arbejds-
tagerbegrebet, idet styrelsen ikke mener sig kompetent til at omgare statsfor-
valtningernes afggrelser om registreringsbevis.

I min forelgbige redeggrelse af 23. december 2009 anfarte jeg at ankenaev-
nets nye praksis med konkret at vurdere om en ansgger ma anses for ar-
bejdstager efter EU-retten, uanset om den pageeldende havde et registre-
ringsbevis herpd, efter min opfattelse svarede til hvad der fulgte at ordlyden af
SU-lovens § 2 a, stk. 2, og hvad der matte siges at harmonere bedst med op-
holdsdirektivets artikel 25,1 om at registreringsbeviser mv. ikke kan afskeere
en borger fra de rettigheder de allerede har efter EU-reglerne om fri beveege-
lighed for personer og tjenesteydelser.

Jeg anfarte ogsa at det efter min forelgbige opfattelse var tvivisomt om den
tidligere praksis havde forngden statte i lovens § 2 a, stk. 2, og at det var
ngdvendigt at naevnet tog stilling til om neevnets praksiseendring pr. 21. april
2009 skulle tillaegges tilbagevirkende kraft.

Endelig meddelte jeg at ankenaevnets fortolkning af SU-lovens § 2 a var bin-
dende for SU-styrelsen medmindre fortolkningen var dbenbart ulovlig.

Pa den baggrund anfarte jeg i min forelgbige redeggrelse at jeg ville henstille
til neevnet at neevnet snarest tog stilling til om praksiseendringen skulle have
tilbagevirkende kraft, herunder hvordan genoptagelsesspgrgsmalet i givet fald
skulle handteres. Jeg anfarte ogsa at jeg ville henstille at naevnet snarest tog
stilling til om SU-styrelsen var forpligtet til at fglge ankengevnets retsopfattel-
se, herunder at naevnet om forngdent at inddrog Undervisningsministeriet i
relation til SU-styrelsen. Endelig anfarte jeg at ville opfordre naevnet til at
overveje — eventuelt ved at inddrage ministeriet — om danske statsborgere
kunne paberabe sig de rettigheder der faglger af SU-lovens § 2 a, stk. 2 og
bekendtgarelsens § 67, stk. 1-4, og, safremt det var tilfeeldet, at tage stilling til
om der var allerede afgjorte sager der skulle genoptages.
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Ankenaevnet har i brev af 1. marts 2010 bl.a. anfart:

"Vi er enige i ombudsmandens bemeerkninger om, at naevnets afgarelser
og den praksis, der kan udledes heraf, som udgangspunkt er bindende
for SU-styrelsen. Naevnet har ogsd, som tidligere oplyst, haft et arligt
mgde med SU-styrelsen, hvor emner af seerlig interesse har veeret drof-
tet.

Det er imidlertid vores opfattelse, at naevnet ikke har kompetence til at
give SU-styrelsen direktiver med hensyn til, hvordan sagerne skal afgg-
res, f.eks. vedrgrende fastlaeggelse af arbejdstagerbegrebet for uden-
landske ansggere jf. nedenfor, eller at give direktiver om genoptagelse af
sager. Neaevnet vil i anledning af ombudsmandens bemaerkninger anmo-
de om Undervisningsministeriets holdning hertil.

EU-sagerne. Arbejdstagerbegrebet

Ankenaevnet havde indtil afggrelsen i sag nr. 25, den 21. april 2009, i
overensstemmelse med SU-styrelsen den helt faste praksis, at spargs-
malet om, hvorvidt en EU/E@S statsborger kunne anses for arbejdstager
eller selvsteendig erhvervsdrivende udelukkende afhang af, om vedkom-
mende havde et registreringsbevis fra statsforvaltningen p4, at vedkom-
mende var arbejdstager.

Det fremgar imidlertid af radsdirektiv 2004/38/EF af 29. april 2004, artikel
25, at besiddelse af et bevis for registrering under ingen omstaendigheder
kan stilles som betingelse for udgvelse af en rettighed eller gennemfarel-
se af en administrativ handling, hvis den pageeldende med en hvilken
som helst anden type dokumentation kan godtggare at veere omfattet af
de pageeldende rettigheder.

Ankenaevnet har derfor siden afggrelsen i sag nr. 25, der blev afgjort den
21. april 2009, aendret den tidligere faste praksis, sdledes at naevnet ved
afggrelsen af denne og efterfglgende sager konkret har vurderet, om
vedkommende kunne anses for arbejdstager, ogsa selv om det ikke fulg-
te af registreringen.

Ankenaevnet er bekendt med, at den aendrede praksis ikke har givet SU-
styrelsen anledning til at sendre praksis. Det fremgar saledes, at SU-
styrelsen i brev af 30. oktober 2009 til ankenaevnet har meddelt, at sty-
relsen ikke vil fglge naevnets fortolkning af arbejdstagerbegrebet, idet sty-
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relsen ikke mener sig kompetent til at omggre statsforvaltningernes afga-
relser om registreringsbevis. Ankenaevnets sendrede praksis svarer heller
ikke til oplysningerne pa SU-styrelsens hjemmeside, hvorefter registre-
ringsbeviset er afggrende for, om den studerende kan anses for stude-
rende eller arbejdstager.

Ankenaevnet er bekendt med, at der har veeret afholdt magder med delta-
gelse af SU-styrelsen, Justitsministeriet, statsforvaltningerne, Udlaendin-
geservice og Integrationsministeriet med henblik pa at fastlaegge den
naermere forstaelse og anvendelse af udleendingemyndighedernes prak-
sis m.h.t., hvordan EU-statsborgere skal registreres som studerende eller
arbejdstagere. Det fremgar af notat af 16. september 2009 fra Integrati-
onsministeriet, at det er udlaendingemyndighederne, der foretager den
generelle og konkrete fortolkning af den opholdsretlige status for EU-
statsborgere og familiemedlemmer til EU-statsborgere efter EU-rettens
regler om fri bevaegelighed, men at det derimod er de relevante ressort-
myndigheder, der foretager den generelle og konkrete fortolkning af, hvil-
ke afledte rettigheder EU-statsborgerens opholdsretlige status giver an-
ledning til pa det pageeldende ressortomrade.

Ankenaevnets sendrede praksis er tilsyneladende i modstrid med notatet
af 16. september 2009 fra Integrationsministeriet og med indholdet i brev
af 26. september 2006 fra Integrationsministeriets udleendingelovskontor
til SU-styrelsen, hvortil henvises i notatet.

Efter ankenaevnets opfattelse ma spgrgsmalet om praksiseendring, her-
under &endring af tidligere afggrelser, tages op til drgftelse mellem Un-
dervisningsministeriet og SU-styrelsen og maske lgses ved forhandling
mellem de myndigheder, der, jf. notat af 16. september 2009, tidligere
har drgftet spgrgsmalet.”

Jeg har efterfglgende modtaget en kopi af det omtalte brev af 2006 fra Mini-
steriet for Flygtninge, Indvandrede og Integration til SU-styrelsen og det sene-
re notat af 16. september 2009.

Jeg har forstaet at ankenzevnet fastholder sin praksiszendring selv om an-
dringen tilsyneladende er i modstrid med notaterne fra udleendingemyndighe-
derne.

Jeg har ogsa forstaet at ankenaevnet mener at spgrgsmalet om hvorvidt an-
kenaevnets praksisaendring skal have tilbagevirkende kraft, og om SU-styrel-
sen skal zendre praksis sa den svarer til ankenaevnets, ma drgftes med Un-
dervisningsministeriet og eventuelt Igses ved forhandling mellem de myndig-
heder der ifglge de to notater fra Ministeriet for Indvandrere, Flygtninge og
Integration har deltaget i de tidligere drgftelser.
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Som anfart i pkt. 2 er ankengevnet den gverste administrative klageinstans i
disse sager. Ud over at rekursen er en retssikkerhed for de enkelte borgere
der klager til ankenaevnet, betyder det ogsa at naevnets afgarelser i klagesa-
gerne og den praksis der kan udledes heraf, som udgangspunkt er bindende
for SU-styrelsen.

SU-styrelsen er saledes juridisk forpligtet til at fglge ankenaevnets retsopfat-
telse medmindre ankenaevnets afggrelser er behaeftet med dbenbare eller
grove mangler. Det er sdledes ikke et spgrgsmal om forhandling mellem
myndighederne, men et spgrgsmal om at alle de berarte borgere kan statte
ret pa ankenaevnets nye praksis medmindre den ma anses for behaeftet med
abenbare eller grove mangler.

Jeg ma ga ud fra at ankenaevnet selv mener, som jeg, at naevnets nye praksis
er lovlig. Jeg skal derfor henstille til neevnet at det snarest kontakter SU-
styrelsen og Undervisningsministeriet med henblik p& at SU-styrelsen indret-
ter sin praksis og vejledning pa hjemmesiden i overensstemmelse med anke-
naevnets retsopfattelse, herunder at der snarest bliver taget stilling til hvordan
man skal informere de borgere der har undladt at ansgge eller undladt at kla-
ge til ankenaevnet som falge af at SU-styrelsens hjemmeside i hvert fald siden
den 21. april 2009 har veeret forkert i forhold til ankenaevnets praksis.

Jeg skal ogsa henstille til nevnet at det snarest tager stilling til om ankenzev-
nets praksisaendring skal have virkning for perioden fagr den 21. april 2006.
Jeg henstiller ogsa at ankenaevnet snarest informerer SU-styrelsen og Under-
visningsministeriet om naevnets stillingtagen til dette, og at ankeneevnet — hvis
praksisaendringen skal tilleegges tilbagevirkende kraft — snarest overvejer
hvordan neevnet kan genoptage sager afgjort fgr 21. april 2009.

Endelig skal jeg opfordre naevnet til at overveje — eventuelt ved at inddrage
ministeriet — om danske statsborgere kan paberdbe sig de rettigheder der fal-
ger af SU-lovens § 2 a, stk. 2, og bekendtggrelsens § 67, stk. 1-4. Safremt det
er tilfeldet, vil jeg ogsa opfordre naevnet til at overveje om der kan vaere alle-
rede afgjorte sager i ankenegevnet eller SU-styrelsen der skal genoptages. Jeg
henviser til at de 5 sager jeg har modtaget om ankengevnets nye praksis, ikke
afdaekker om danske statsborgere kan paberabe sig § 2 a, stk. 2, 1. pkt., sa-
dan at deres (ikke danske) familiemedlemmer kan opna ret til SU efter § 2 a,
stk. 2, og bekendtggrelsens § 67. Det kunne eventuelt have veeret relevant i
sag 37/2008 som er omtalt nedenfor i pkt. 5.3.1. Sagen drejede sig om hvor-
vidt en EU-statsborger fra Estland kunne fa SU efter bekendtgarelsens § 66,
stk. 1, nr. 5, dvs. om hun havde haft 2 ars sammenhangende ophold i Dan-
mark (hun var gift med en dansk statsborger). Det fremgik at den danske
statsborger arbejdede pa fuld tid. Det er ikke undersggt i sagen om den dan-
ske statsborger ville have kunnet paberabe sig rettigheder efter EU-retten og
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dermed kunne opna at aegtefeellen fik ret til SU efter SU-lovens § 2 a, stk. 2,
1. pkt.

5.3. Opholdsbegrebet

5.3.1. Ankeneevnets fortolkning af opholdsbegrebet

Pa tidspunktet for naevnets afgarelser var opholdsbegrebet i henholdsvis SU-
lovens § 2 a, stk. 2, og bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 5-7, formuleret ens.
Det afggrende var saledes om man kunne anses for at have sammenhaen-
gende ophold i Danmark (i henholdsvis 5 eller 2 ar). | § 2 a, stk. 3, er det des-
uden bestemt at man kan se bort fra fravaersperioder pa op til 6 maneder og
under nogle naermere omsteendigheder op til 12 maneder.

| forbindelse med mit 1an af sager fra naevnet i januar 2009 var der 1 sag der
drejede sig om fortolkningen af sammenhaengende ophold, nemlig sag
37/2008 — bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 5. | den sag havde ankenaevnet
lagt vaegt pa at ophold tidligst kunne regnes fra myndighedernes meddelelse
af processuel opholdstilladelse. SU-styrelsen ville tidligst regne opholdet fra
afggrelsen om selve opholdstilladelsen.

| brev af 17. marts 2009 bad jeg ankenaevnet om at udtale sig neermere om
fortolkningen af kravet om sammenhaengende ophold i Danmark. Jeg bad
ogsa ankenaevnet redeggre for om naevnets praksis harmonerede med op-
holdsdirektivet, herunder hvilken betydning ankenaevnet tillagde det at
EU/E@S-statsborgere kunne opholde sig (lovligt) i Danmark fra 3 maneder til
op til 6 maneder hvis de ledte efter arbejde, inden de ansggte om registre-
ringsbevis.

Naevnet anfarte i udtalelsen af 7. oktober 2009 herom:

"Ophold i Danmark

Sag 37/2008

SU-styrelsen ville farst give klager SU fra januar 2009, idet hendes op-
holdstilladelse som familiesammenfart er udstedt i januar 2007. SU-
styrelsen anfgrte i sin udtalelse, at den havde faet oplyst af Udleendinge-
service, at man i den periode, opholdstilladelsen er under behandling,
dvs. med en processuel opholdstilladelse, ikke kan stifte rettigheder i
Danmark. Ankenaevnet fandt, at klagers ophold i Danmark skulle regnes
fra den 15. maj 2006, da klager fik processuel opholdstilladelse i Dan-
mark. Det var saledes ikke tidspunktet for opholdstilladelsen, der blev
lagt til grund. Naevnet har ikke taget rddsdirektiv 2004/38/EF af 29. april
2004, artikel 7, om, at enhver unionsborger har ret til at opholde sig pa
en anden medlemsstats omrade i mere end 3 maneder, med i overvejel-
serne. Retten til ophold gaelder kun, hvis visse betingelser er opfyldt.
Desuden har klager ikke kunnet dokumentere sit ophold ved tilmelding til

66/81



Redeggrelse om undersggelse af Ankensevnet for Uddannelsesstattens praksis inden for

udvalgte omrader

folkeregistreret. SU-styrelsen har i en anden sag [sag nr. 23; min be-
meerkning] faet oplyst fra Velfaerdsministeriets CPR-kontor, at personer,
der indrejser fra udlandet, jf. CPR-lovens § 15, stk. 5, kun kan registreres
i folkeregistret, hvis de har en fast bopael i Danmark. | modsat fald vil
personer, der ankommer fra udlandet, ikke kunne betragtes som indrejst i
Danmark eller oppebeere rettigheder, der er betinget af at veere indrejst.”

Ankenaevnets udtalelse af 7. oktober 2009 indeholder ikke nogen naermere
begrundelse for hvorfor sammenheengende ophold i relation til bekendtggarel-
sens § 66, stk. 1, nr. 5, forstas sadan at det tidligst regnes fra meddelelse af
processuel opholdstilladelse. Ankenaevnet anfgrer ogsa at neevnet ikke har
taget opholdsdirektivet med i sine overvejelser. Ankenaevnet anfarer i udtalel-
sen af 1. marts 2010 at afggrelsen i sag 37/2008 er truffet ud fra en konkret
vurdering af oplysningerne om ansggerens ophold i Danmark, herunder hen-
des midlertidige udrejse fra Danmark.

Ankenaevnet er forpligtet til at inddrage opholdsdirektivet i sin fortolkning af
SU-lovens § 2 a idet loven bygger pa en implementering af direktivet. Argu-
mentet om at SU-styrelsen kun vil anse udenlandske statsborgere for at have
ophold i Danmark hvis de har fast bopeel og dermed kan blive tilmeldt folkere-
gisteret, har naevnet i gvrigt selv tilsidesat som kriterium for "sammenhaen-
gende ophold” i de 2 sager (sag nr. 23 og sag nr. 28) som jeg har redegjort for
umiddelbart nedenfor.

Ankenaevnets fortolkning af opholdsbegrebet i SU-lovens § 2 a, stk. 2, 2. pkt.,
— sammenholdt med stk. 3 — fremgar af sag nr. 23 og sag nr. 28. | begge sa-
ger tilsidesatte ankenaevnet SU-styrelsens praksis om at man udelukkende
kan anses for at have ophold i Danmark i de perioder hvor EU/EQJS-stats-
borgeren har veeret registreret i det danske folkeregister. Jeg forstar neevnets
praksis sadan at naevnet ved vurderingen af SU-lovens § 2 a, stk. 2-3, laegger
veegt pa den opholdsperiode ansggeren kan dokumentere at have veeret i
Danmark, frem for hvad der métte veere muligt at fa registreret ved folkeregi-
steret og/eller statsforvaltningen.

| sag nr. 23 var der tale om en tysk statsborger der var indrejst til Danmark
den 7. januar 2004. Hun havde saledes som udgangspunkt 5 ars sammen-
haengende ophold i Danmark i januar 2009 (og sggte om SU fra det tids-
punkt). SU-styrelsen meddelte imidlertid afslag med henvisning til at hun i fol-
keregisteret stod udrejst til Tyskland i en periode pa 7% maneder i lgbet af de
5 ar. Hun klagede og gjorde gaeldende at grunden til hun stod registreret i fol-
keregisteret som veerende i Tyskland i en periode pa 7% maneder, var at hun
ikke kunne blive registreret i det danske folkeregister fordi hun ikke havde haft
en bolig i Kgbenhavn. Hun havde rent faktisk boet i Kgbenhavn hos venner
og bekendte, havde i perioden studeret, modtaget dansk SU-stgtte, og veeret
tilmeldt postadresse i Danmark. SU-styrelsen fastholdt afslaget og henviste til
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CPR-loven og til at Velfaerdsministeriet havde oplyst at man kun kan registre-
res i folkeregisteret hvis man har dansk bopael. Ankenaevnet eendrede SU-sty-
relsens afslag og henviste til at man uanset registreringen i folkeregisteret
matte laegge til grund at hun havde 5 ars sammenhaengende ophold i Dan-
mark. Ankengevnets afggrelse er truffet den 23. februar 2009.

Sag nr. 28 drejede sig om en tysk statsborger det ifglge sine egne oplysninger
havde opholdt sig i Danmark i perioden 1. august 2001 — 1. september 2008,
kun afbrudt af et par maneder i Tyskland i sommeren 2003. Ifalge folkeregi-
steret havde vedkommende derimod vaeret i Tyskland i en periode p& mere
end et &r (fra den 22. juni 2003 — 1. august 2004). SU-styrelsen meddelte an-
sggeren afslag pa SU med henvisning til at han ifglge folkeregisteret ikke
havde sammenhaengende ophold i Danmark i 5 ar. Ansageren havde vedlagt
sin lejekontrakt p& et kollegievaerelse i Abenra for perioden efter august 2003
for at dokumentere han havde haft ophold i Danmark og ikke i Tyskland som
registreret i folkeregisteret. SU-styrelsen fastholdt afslaget i brev af 30. marts
2009 (dvs. godt en maned efter ankensevnets afgarelse i sag nr. 23). Anke-
naevnet anfgrte at det uanset registreringen i folkeregisteret matte laeegges til
grund at den studerende havde boet i Danmark igen fra august 2003. Anke-
naevnet bevilgede ham derfor SU fra oktober 2008 som ansggt.

Hverken sag nr. 23 eller sag nr. 28 giver mig anledning til bemaerkninger.
Neevnets fortolkning af SU-lovens § 2 a i relation til opholdsbegrebet svarer til
naevnets nye fortolkning af arbejdstagerbegrebet (pkt. 5.1), nemlig at den for-
melle registrering ikke kan fratage EU/E@S-statsborgere deres mulighed for
at gore brug af de rettigheder der faglger af EU-retten.

Den samme fortolkning fremgar i gvrigt af Integrationsministeriets notat af 18.
maj 2009 om fortolkningen af opholdsperioden ved tildeling af tidsubegreenset
ophold, jf. artikel 16. Direktivet stiller alene krav om 5 ars sammenhaengende
lovligt ophold for at man kan fa tidsubegraenset opholdstilladelse, jf. artikel
16,1, og derimod ikke at man sidelgbende skal kunne dokumentere at man
har veeret registreret.

Det undrer mig at naevnet ikke fortolker "sammenhaengende ophold” i SU-
bekendtgarelsens § 66, stk. 1, nr. 5, pA samme made som i sagerne ovenfor.
Sag 37/2008 handlede om SU-bekendtgarelsens dageeldende og enslydende
formulering — sammenhaengende ophold —i § 66, stk. 1, nr. 5. Sagen handle-
de om en kvinde fra Estland der ifglge egne oplysninger rejste til Danmark
den 17. januar 2006. Hun oplyste hun kunne dokumentere indrejsen med sin
flybillet. Hun var ved indrejsen gravid i 5. maned og kom hertil for at blive gift
med sin danske keereste og faren til hendes barn. Hun boede pa mandens
adresse efter indrejsen, og de blev gift den 28. januar 2006. Den 11. april
2006 ansggte hun om familiesammenfgring efter udleendingelovens regler.
Den 15. maj 2006 meddelte Udleendingestyrelsen hende processuel opholds-
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tilladelse. Den 9. januar 2007 fik hun opholdstilladelse i henhold til udlaendin-
gelovens § 9, stk. 1, nr. 1. Fgrst fra det tidspunkt kunne hun lade sig registre-
re i folkeregisteret pa aegtefeellens bopzel. Hun pabegyndte en uddannelse i
september 2007 og s@gte om SU fra januar 2008 (2 &rs sammenhaengende
ophold siden hun blev gift/indrejste). SU-styrelsen gav hende afslag med hen-
visning til at opholdet fgrst kunne regnes fra den 9. januar 2007 fordi det var
det tidspunkt hun var registreret i folkeregisteret som indrejst. Ankenaevnet
eendrede den 16. juni 2008 afggrelsen saddan at opholdet blev regnet fra Ud-
leendingestyrelsens meddelelse af den processuelle opholdstilladelse, altsa
den 15. maj 2006.

| sag 138/2008 meddelte SU-styrelsen den 2. juli 2008 (dvs. ca. 14 dage efter
ankenaevnets afggrelse i sag 37/2008) afslag pa SU til en afghansk statsbor-
ger tilsyneladende selv om vedkommende havde haft processuelt ophold i
den relevante periode. Ankensevnet sendrede afggrelsen med henvisning til at
ansggeren var omfattet af integrationsloven, jf. bekendtggrelsens § 66, stk. 1,
nr. 3. Sagen viser ikke noget om ankenaevnets fortolkning af "sammenhaen-
gende ophold”, men sagen viser igen at SU-styrelsen ikke fglger ankenaev-
nets praksis fra sag 37/2008 (eller den praksis som fremgar af de senere af-
garelser fra ankenaevnet i sag nr. 23 og sag nr. 28).

Der var fgr den 1. juli 2009 fire bestemmelser der anvendte det helt samme
udtryk — sammenhaengende ophold. Den ene bestemmelse fremgar af SU-
lovens § 2 a, stk. 2, de andre bestemmelser fremgik af SU-bekendtgarelsens
8§ 66, stk. 1, nr. 5-7, udstedt med hjemmel i SU-lovens § 2 a, stk. 4. Udgangs-
punktet m& veere at fire ens udtryk skal fortolkes ens, medmindre der er klare
holdepunkter for at den regeludstedende myndighed har ment noget andet.

Ankenaevnet har ikke oplyst om sddanne holdepunkter. Ansggeren i sag
37/2008 kunne formentlig pa samme made som ansggerne i sag nr. 23 og
sag nr. 28 godtgare sit ophold i Danmark — ogsa fgr den processuelle op-
holdstilladelse. Det er i gvrigt ikke oplyst at kvindens ophold fgr meddelelsen
af processuelt ophold var ulovligt i henhold til opholdsdirektivet.

I min forelgbige redeggrelse anfarte jeg at det var min umiddelbare opfattelse
at "sammenhangende ophold” skulle fortolkes ens, og da ankengevnets for-
tolkning af begrebet i relation til sag nr. 23 og sag nr. 28 er den eneste for-
tolkning der svarer til udlaendingemyndighedernes fortolkning af opholdsdirek-
tivet, er det den fortolkning der efter min forelgbige opfattelse skulle have vae-
ret anvendt ogsa i relation til sagerne efter bekendtggrelsen. Jeg bemaerkede
ogsa at der ikke er noget i forarbejderne til SU-lovens § 2 a der tyder pa at
Folketinget har tilsigtet en retstilstand i strid med opholdsdirektivet, tveertimod.

Jeg anfgrte derfor i min forelgbige redeggarelse af 23. december 2009 at hvis
ankenaevnet ikke dokumenterer hvorfor "sammenhaengende ophold” skulle
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fortolkes forskelligt afheengigt af om det var i relation til SU-lovens § 2 a, stk.
2, eller den davaerende formulering af bekendtgarelsen § 66, stk. 1, nr. 5-7,
matte henstille til ankensevnet at genoptage naevnets sager vedrgrende be-
kendtgarelsens § 66, stk. 1, nr. 5-7, med henblik p& at sagerne blev afgjort
efter den fortolkning af "sammenheengende ophold” som naevnet har anvendt
i relation til SU-lovens § 2 a.

Ankenaevnet har i udtalelsen af 1. marts 2010 anfart at naevnet er enigt i at
opholdsbegrebet i henholdsvis SU-lovens § 2a, stk. 2, og den dageeldende
bekendtgarelses § 66, stk. 1, nr. 5-7, skal fortolkes ens og i overensstemmel-
se med radsdirektiv 2004/38/EF af 29. april 2004 sadan at det er ansa@geres
sammenhaengende lovlige ophold i Danmark der er afggrende.

Pa den baggrund skal jeg henstille til ankenaevnet at overveje om det er mu-
ligt af egen drift at finde og genoptage de sager som naevnet har afgjort efter
den tidligere bekendtggrelses § 66, stk. 1, nr. 5-7, og hvor naevnet har lagt
veegt pa et andet kriterium end ansggerens sammenhaengende lovlige ophold
i Danmark, eller om en eventuel genoptagelse skal tilrettelaegges pa en anden
made, eventuelt i samarbejde med SU-styrelsen (se nedenfor pkt. 5.3.2).

5.3.2. SU-styrelsens praksis og ankenavnets reaktionsmidler
SU-styrelsen fglger, som det fremgar ovenfor, ikke ankenaevnets fortolkning
af sammenhaengende ophold hverken i relation til SU-lovens § 2 a, stk. 2, el-
ler i relation til SU-bekendtgarelsens 8 66, stk. 1, nr. 5-7. Det er i sig selv me-
get problematisk idet ankenaevnet er gverste klageinstans pd omradet, og
SU-styrelsen er pligtig at rette ind efter naevnets fortolkning medmindre den
anses for abenbart urigtig.

SU-styrelsen har sin egen fortolkning af sammenhaengende ophold som sty-
relsen tilsyneladende har anvendt bade i relation til EU/E@S-statsborgere og
andre udlaendinge, og uafhaengigt af om det er inden for eller uden for op-
holdsdirektivets omrade.

SU-styrelsens praksis kom bl.a. tydeligt til udtryk i sag nr. 28 hvor SU-styrel-
sen anfgrte i en supplerende udtalelse af 30. marts 2009 til ankenaevnet at
den tyske statsborger skulle have afslag uanset om han matte anses for at
have opholdt sig lovligt i Danmark i mere end 5 ar. Vedkommendes tidsbe-
greensede opholdstilladelse var nemlig udlgbet i 2003, og selv om tyskeren
havde sggt en forleengelse i august 2003, var det fagrst i maj 2004 han modtog
den nye midlertidige opholdstilladelse (i juli 2004 modtog han en tidsube-
graenset tilladelse). | naesten et ar havde EU/E@S-statsborgeren saledes ikke
et "opholdsgrundlag”. SU-styrelsen anfgrte herom til ankenaevnet:

"For at en udenlandsk statsborger skal kunne opfylde betingelsen om at
have haft sammenhangende ophold i Danmark i mindst 5 ar, skal den
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pageeldende have et lovligt opholdsgrundlag i Danmark. Kravet om lovligt
opholdsgrundlag fremgar ikke af SU-lovgivningen. Det er ikke et specielt
SU-problem, men forudsaetningen for at den pageeldende overhovedet
har ret til at opholde sig i Danmark. Afggrelser om udenlandske statsbor-
geres opholdsgrundlag traeffes af Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere
og Integration.”

I den nye SU-bekendtgerelse som tradte i kraft den 1. juli 2009, har Undervis-
ningsministeriet zendret formuleringen af § 66, stk. 1, nr. 5-7, sadan at uden-
landske statsborgere nu skal have haft sammenhaengende registreret ophold i
Danmark. Den nye bekendtggrelses § 67, stk. 5, indeholder fortsat den sam-
me formulering som SU-lovens § 2 a, stk. 2, 2. pkt., hvorefter der blot skal
veere tale om et (lovligt) sammenhaengende ophold.

Som anfgrt ovenfor i pkt. 5.3.1 har ankenaevnet i udtalelsen af 1. marts 2010
meddelt at naevnet er enig i at begrebet "sammenhaengende ophold” skal for-
tolkes ens i relation til SU-lovens § 2 a, stk. 2, og den tidligere bekendtggarel-
ses § 66, stk. 1, nr. 5 — 7, og at den fortolkning der er geeldende, er den for-
tolkning som ankenaevnet har fulgt i relation til SU-lovens § 2 a, stk. 2.

Det betyder at ankenaevnet skal genoptage naevnets egne sager som det har
afgjort efter den tidligere bekendtgerelses § 66, stk. 1, nr. 5-7, sddan at anke-
naevnet udelukkende laegger vaegt p& ansggerens sammenhaengende lovlige
ophold.

Det betyder imidlertid ogsa, da ankenaevnet er gverste administrative klagein-
stans, at SU-styrelsen er forpligtet til at rette ind efter ankenaevnets praksis
vedrgrende fortolkningen af SU-lovens § 2 a og den dageeldende formulering
af SU-bekendtggrelsens § 66, stk. 1, nr. 5—7, medmindre ankenaevnets prak-
sis ma anses for behzeftet med dbenbare og grove mangler.

Jeg forstar ankenaevnets udtalelse af 1. marts 2010 sadan at naevnet naturlig-
vis ikke mener at neevnets praksis i relation til SU-lovens § 2 a har veeret
abenbart ulovlig, og at ankenaevnet derfor mener at SU-styrelsen er forpligtet
til at eendre sin praksis bade i relation til SU-lovens § 2 a og i relation til de
afgarelser der har veeret truffet efter den dageeldende bekendtgarelses § 66,
stk. 1, nr. 5-7.

Jeg skal derfor henstille til ankenaevnet at naevnet snarest informerer SU-
styrelsen om hvilken retsopfattelse styrelsen er forpligtet til at fglge, og at an-
kenaevnet om forngdent inddrager Undervisningsministeriet.
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6. Information om ankenaevnets praksis

Lovgivningsmagten har, som det fremgar, palagt Undervisningsministeriet i
SU-lovens § 46 at nedseette et ankenaevn til behandling af klager over SU-
styrelsens afggrelser vedrgrende grundlaget for tildeling og beregning af ud-
dannelsesstgtte og tilbagebetaling af uddannelsesstgtte. Det fremgar ogsa at
ankenaevnet treeffer den endelige administrative afggrelse i visse sager.

Som jeg har redegjort for i pkt. 2, har en rekursinstans bade en retssikker-
hedsmaessig funktion over for den enkelte klager der kan fa sin sag pregvet af
ankenaevnet, og tillige en styringsfunktion i forhold til SU-styrelsen, saddan at
samtlige SU-modtagere ikke er ngdt til at indbringe deres sager for ankenaev-
net for at fa naevnet til at kontrollere om SU-styrelsens regelanvendelse er i
overensstemmelse med neevnets.

Jeg har tidligere udtalt mig om offentligggrelse af praksis, herunder seerligt
praksisaendringer. Jeg sendte en af mine udtalelser (i mit j.nr. 2008-2300-
609), der nu er offentliggjort i Folketingets Ombudsmands beretning for 2008,
s.238, til ankenaevnet i forbindelse med min hgring af 17. marts 2009. | udta-
lelsen har jeg bl.a. gengivet et afsnit fra min beretning fra 2006, s. 350, hvor
jeg om offentliggarelse bl.a. anfarte fglgende:

"I Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udar-
bejdelse af administrative forskrifter er anfart at bekendtggarelsesformen
bl.a. skal anvendes hvis reglerne skal palsegge borgere pligter over for
det offentlige, men den bar ogsa anvendes hvis reglerne gar ud pa at til-
leegge borgerne rettigheder over for det offentlige. Jeg har pa baggrund
heraf overvejet hvorvidt ministeriets praksisaendring tilleegger visse bor-
gere en sadan rettighed, dvs. normerer borgernes retsstilling, i en sadan
grad at praksiseendringen burde have veeret fastsat i bekendtggrelses-
form. Jeg har dog ikke tilstreekkelig grundlag for at fastsla at den konkre-
te praksisaendring der fremgar af ministeriets notat af 26. maj 2003, bur-
de have veeret fastsat i bekendtggrelsesform.

Spgrgsmalet om offentligggrelse af administrativ praksis er reguleret i
lovtidendelovens § 5 (lovbekendtggrelse nr. 842 af 16. december 1991),
hvorefter der i Ministerialtidende bl.a. optages 'de resolutioner og tilken-
degivelser vedkommende enkelte tilfeelde, der kunne have almindelig in-
teresse’. Offentligggrelse af konkrete afggrelser i Ministerialtidende er
imidlertid aldrig slaet igennem (se bl.a. Beteenkning nr. 1144/1988 om
databaser med konkrete afggrelser, s. 23 f, samt Jens Garde mfl., For-
valtningsret — almindelige emner (2004), s. 142). Det fglger endvidere af
88 1 og 5 i Justitsministeriets cirkuleere nr. 27 af 28. februar 1996 bl.a. at
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vejledninger mv. samt administrative afgarelser af principiel karakter skal
indleegges i Retsinformation. Ved udveaelgelsen skal der leegges seerlig
veegt pa omrader der har betydning for bl.a. borgere, herunder navnlig
afgarelser fra centrale anke- og klageinstanser. Se endvidere Betaenk-
ning nr. 1464/2005 om Lovtidende i elektronisk form.

Det gnskelige i at offentligheden i hgjere grad bliver informeret om bl.a.
forvaltningens principielle afggrelser og praksis er endvidere anfart i di-
verse beteenkninger samt litteratur, jf. bl.a. Niels Eilschou Holm, Det kon-
tradiktoriske princip i forvaltningsprocessen (1968), s. 424 ff, Beteenkning
nr. 740/1975 om Lovtidende og Ministerialtidende, s. 38 f, Beteenkning
nr. 857/1978, s. 73 om offentlighedslovens revision samt 787/1977 om
udvidet statslig information om love mv., s. 31 f, Beteenkning nr.
1001/1984 om en lovdatabase, Betaenkning nr. 1117/1987 om offentlig
information, Betaenkning nr. 1144/1988 om databaser med afggarelser,

s. 23 f og 79 ff, samt Betaenkning nr. 1342/1997 om information til tiden.

Ogsa i retspraksis og i ombudsmandspraksis har spgrgsmalet vaeret
fremme, jf. bl.a. UfR 1963.679 @ og FOB 1990.80. | dommen fra @stre
Landsret blev der bl.a. lagt vaegt pa at det var af afggrende betydning at
en praksiseendring vedrgrende frist for indgivelse af ansggninger om
toldfritagelse var kendt idet en fristoverskridelse ville have vaesentlig be-
tydning for ansggeren.

Ligeledes tales der i nyere litteratur for at administrativ praksis bgr offent-
liggares pa en i forhold til de bergrte borgere hensigtsmaessig made, jf.
Jens Garde mfl., Forvaltningsret — almindelige emner (2004), s. 142 f,

s. 145 og s. 211 (her med omtale af den ovennaevnte landsretsdom).

Af Jon Andersen mfl., Forvaltningsret (2002), s. 347, fremgar bl.a. fal-
gende:

'Er en fravigelse af praksis udtryk for en generel eendring af praksis for
fremtiden, vil lighedsbetragtninger sjaeldent veere relevante. Hvis den nye
praksis i gvrigt ikke strider mod overordnede regler, ma den betragtes
som lovlig. Slaegtskabet med egentlige skrevne retsregler viser sig i den-
ne sammenhaeng ved at det kreeves at praksisaendringer bliver meddelt
borgerne pa en made sa disse kan indrette sig efter eendringerne. Typisk
kreeves det bade at praksisaendringen bliver offentliggjort pa en hen-
sigtsmaeessig made, og at der bliver givet borgerne et rimeligt varsel til at

n

omstille sig’.
Der findes ingen offentligt tilgaengelige informationer om ankenaevnets prak-

sis. Ankeneevnet har ikke selv en hjemmeside, naevnet har ikke nogen indfly-
delse pa hvad der star pa SU-styrelsens hjemmesiden www.su.dk, og der bli-
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ver ikke udfeerdiget en arsberetning eller lignende hvor naevnet har mulighed
for at informere om sin praksis.

For borgerne betyder den manglende information om naevnets praksis og SU-
styrelsens manglende indretning efter ankenaevnets praksis i sin yderste kon-
sekvens at alle studerende er ngdt til at indbringe alle SU-styrelsens afslag for
ankenaevnet hvis de vil vaere sikre p& at de far den retsstilling de har krav pa.
Hertil kommer at studerende er ngdt til at ansgge om SU selv om SU-styrel-
sen vejleder om at de ikke opfylder kriterierne, hvis de vil vaere sikre pa at
vejledningen afspejler ankenaevnets fortolkning af reglerne.

Ankenaevnet har et vigtigt ansvar i forhold til at undga den situation at borger-
ne ma klage til ankenaevnet for at veere sikre pa at fa den retstilling som naev-
net har tillagt andre der har klaget. Ankenaevnets ansvar bestar i at informere
SU-styrelsen om naevnets praksis saledes at SU-styrelsen har en reel mulig-
hed for at indrette sin praksis og sit vejledningsmateriale pa en made der af-
spejler den retsstilling som borgere kan opna ved at klage til ankenaevnet.

Den interne information fra naevnet til styrelsen foregar kun ved fremsendelse
af kopi af naevnets afggrelser til klageren til SU-styrelsen og efter det oplyste
pa et arligt mgde.

Selv om jeg i sagerne har haft bade naevnets afgarelse og naevnets yderligere
oplysninger i brev af 7. oktober 2009, har det i flere tilfeelde veeret vanskeligt
for mig at udlede hvordan naevnet selv opfatter sine afgarelser, og dermed
hvad styrelsen skal indrette sig efter. Det ma tilsvarende veere vanskeligt for
SU-styrelsen at udlede af afgarelserne hvilken retsopfattelse den fremover
skal leegge til grund, idet begrundelserne for afggrelserne er meget konkret
formuleret. Jeg har i anonymiseret form vedlagt tre eksempler pa naevnets
begrundelser som bilag 4 til denne redeggrelse.

Neevnet meddelte mig bl.a. i brev af 7. oktober 2009 at 17 ud af 20 sager var
udtryk for naevnets ulovhjemlede fravigelser af loven og bekendtggrelsen.
Hvis det er korrekt, matte afgarelserne anses for at veere i strid med legali-
tetsprincippet og kravet om saglig forvaltning og s& abenbart forkerte at de
underordnede myndigheder hverken var forpligtet eller berettiget til at fglge
den praksis der matte kunne udledes af afgarelserne.

Men som det fremgar af min undersggelse af disse sager (pkt. 4), er langt de
fleste sager formentlig i overensstemmelse med legalitetsprincippet og kravet
om saglig forvaltning, og dermed er de underordnede myndigheder ogsa for-
pligtigede til at indrette deres praksis efter naevnets retsopfattelse.

9 af sagerne mente jeg var udtryk for helt almindelig regelanvendelse (pkt.
4.2). Sadanne afggrelser har stor styringsmeessig veerdi og stor betydning for
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overholdelse af princippet om lighed for loven, men jeg havde i flere af disse
sager vanskeligt ved at udlede praecis hvad der matte vaere naevnets fortolk-
ning, og dermed hvad der forpligter neevnet og de underordnede myndigheder
i fremtidige sager. 5 eller 6 af de gvrige sager har muligvis hjemmel i erstat-
ningssynspunkter og conditio indebiti-betragtninger, men der er ikke i sagerne
tilstreekkelig information til de underordnede myndigheder om hvordan de i
givet fald skulle indrette deres praksis herefter (pkt. 4.5.2 og pkt. 4.5.3).

Neevnets begrundelse i sag 47/2008 (neevnt i pkt. 3.3.3 og optryk i anonymi-
seret form i bilag 4-3) for afslaget pa SU i henhold til SU-bekendtggrelsens

8§ 66, stk. 1, nr. 1, er efter min opfattelse udtryk for en klar information til SU-
styrelsen om at ankenaevnet har godkendt den af styrelsen faste interne regel
om at ansggerne skal opfylde en af to betingelser for at kunne anses for at
tilhgre det danske mindretal i Sydslesvig. Neevnet har imidlertid oplyst til mig i
udtalelsen af 7. oktober 2009 at sadan skal afgarelsen ikke forstas.

Neevnet har ikke redegjort for sin egen fortolkning af opholdsbegrebet. Neev-
net har i brevet af 7. oktober 2009 kun omtalt 1 sag mens der reelt var 3 sager
om dette i de udlante sager. Naevnets egen fortolkning af den samme formu-
lering — sammenhangende ophold — i henholdsvis SU-loven og SU-
bekendtgarelsen er forskellig (pkt .5.3.1). SU-styrelsen har valgt en helt tredje
fortolkning (pkt. 5.3.2.).

Pa SU-styrelsens hjemmeside www.su.dk er ankenaevnets postadresse og
telefonnummer oplyst, men SU-styrelsen oplyser ikke om naevnets praksis pa
hjemmesiden. Styrelsen indretter heller ikke den vejledning der fremgar af
hjemmesiden, efter naevnets retsopfattelse.

For eksempel har styrelsen ikke indrettet den vejledning der findes pa hjem-
mesiden om SU til udenlandske statsborgere, i overensstemmelse med naev-
nets nye fortolkning af reglen om arbejdstagerbegrebet (pkt. 5.2). Til trods for
at ankenaevnet har lagt til grund at SU-myndighederne ikke ma kreeve at en
EU/EQS- statsborger er registreret som arbejdstager for at kunne godtggre at
vedkommende er arbejdstager i EU-rettens forstand, er det netop det styrel-
sen skriver p& hjemmesiden. Det er, som det fremgér af pkt. 5.2, min opfattel-
se at SU-styrelsen er forpligtet til at fglge ankensevnets retsopfattelse, som
ikke kan anses for abenbart ulovlig, og at naevnet om ngdvendigt mé inddrage
Undervisningsministeriet som har de almindelige over-underordnelsesbefg-
jelser til SU-styrelsen.

Der er heller ikke nogen information pa hjemmesiden om styrelsens eller an-
kenaevnets dispensationspraksis. Hverken den lovbestemte i § 23, stk. 4 (mu-
ligheden for at sgge dispensation efter denne bestemmelse er tilsyneladende
slet ikke naevnt), eller den ulovbestemte som ankenaevnet praktiserer. Som
anfgrt i pkt. 4.5.2 og 4.5.3 kan jeg ikke kan afvise at dispensationer fra tilba-
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gebetalingskravet begrundet i erstatningssynspunkter og/eller i myndigheder-
nes fejl/god tro (conditio indebiti-synspunkt) ma anses for at vaere i overens-
stemmelse med legalitetsprincippet. Samtidig er der i sagerne som anfart
ovenfor ingen information til styrelsen om hvordan den skal kunne indrette sin
praksis i overensstemmelse med ankenaevnets afggrelser. Hvis ankensevnet
fortseetter med denne praksis, har jeg henstillet til ankenaevnet at udfaerdige
informationsmateriale til SU-styrelsen og borgerne om naevnets praksis pa
disse omrader.

Endvidere savnes der information pa hjiemmesiden om at naevnet har en an-
den fortolkning af SU-loven eller bekendtggrelsen end SU-styrelsen i de sager
som jeg har opfattet som udtryk for helt almindelig regelanvendelse, neevnets
kernevirksomhed (pkt. 4.2).

Som anfart ovenfor vil en daekkende beskrivelse pa en hjiemmeside af anke-
naevnets praksis kunne medvirke til at ankenaevnet selv bliver i stand til at
falge en fast linje, og til at SU-styrelsen bliver i stand til at indrette sin praksis i
overensstemmelse med ankenavnets praksisdannende afggrelser. Dertil
kommer at en s&ddan information naturligvis vil vaere nyttig for de borgere der
er bergrt af SU-lovgivningen.

Naevnet har i udtalelsen af 1. marts 2010 anfart at man pa alle omrader vil
s@ge at skeerpe begrundelserne for afggrelserne saddan at de indeholder til-
straekkelig information til SU-styrelsen.

Nzevnet anfagrer ogsa at man er enig i at informationsmaterialet Ilgbende kan
forbedres, og at man vil anbefale Undervisningsministeriet at gennemga ma-
terialet. Neevnet oplyser desuden at Undervisningsministeriet for tiden arbej-
der med et lovforslag om eendring af SU-loven med hensyn til ankeneevnets
virksomhed, og at det i den forbindelse vil veere naturligt at drafte informati-
onsmateriale, om der bgr oprettes en hjemmeside, og om der skal udarbejdes
en arsberetning.

Pa den baggrund vil jeg blot fastholde naevnet pa det anfarte om at naevnets
information om praksis til SU-styrelsen i forbindelse med neevnets behandling
af klagesager forbedres, og at neevnet begynder at informere offentligheden
om sin praksis.

7. Sammenfatning
Min undersggelse af Ankengevnet for Uddannelsesstgttens praksis inden for

udvalgte omrader giver anledning til en del henstillinger til ankenaevnet om at
aendre praksis og om at forbedre sin informationsvirksomhed.
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Nar en stor del af min redeggrelse handler om henstillinger til naevnet, skyldes
det at jeg har valgt at koncentrere min undersggelse om de omrader hvor jeg
har fundet noget der efter min opfattelse kunne forbedres, herunder ogsa at
min undersggelsesmetode — med et forudgdende pilotprojekt — netop har gjort
det muligt at finde s&danne omrader.

Jeg valgte séledes indledningsvis at undersgge ankenaevnet fordi jeg havde
ganske lidt kendskab til ankenaevnet. Det skyldes bl.a. at jeg gennem arene
kun har modtaget fa konkrete klagesager over naevnets afggrelser, og iszer at
det ikke er muligt via offentligt tilgeengelig information, f.eks. en hjemmeside
eller en arsberetning, at f& naermere kendskab til ankenaevnets praksis.

Neaevnet beskeeftiger sig med fem sagstyper. Jeg valgte at koncentrere min
undersggelse til den ene sagstype, nemlig SU-sagerne. Det skyldes at SU
udgar en vaesentligt del af flere hundredtusinde personers forsgrgelsesgrund-
lag hvert ar.

Jeg indledte min undersggelse med et sakaldt pilotprojekt hvor jeg gennemgik
de 20 nyeste sager inden for de tre sagstyper hvor naevnet havde flest klage-
sager i 2008. De tre sagstyper var tilbagebetalingssager, frister og SU til
udenlandske statsborgere.

Ankenaevnets afggrelser i starstedelen af de sager som indgik i mit pilotpro-
jekt, gav ikke anledning til yderligere undersggelse fra min side. | samtlige
sager gav naevnets sagsbehandling, som er det ombudsmandens normalt
koncentrerer sig om, heller ikke anledning til yderligere undersggelser fra min
side. Neevnet foretager saledes partshgring af klagerne, naevnet meddeler
klagerne en begrundelse for afggrelsen, og begge dele sker inden for en ri-
melig sagsbehandlingstid.

Der var i pilotprojektet dog nogle fa afggrelsesomrader der efter min opfattel-
se kunne give anledning til yderligere undersggelse. Jeg besluttede derfor
ved udveelgelsen af yderligere 40 sager at indsnaevre min undersggelse til
netop disse omrader.

Jeg bad saledes ankenaevnet om at besvare en raekke spgrgsmal og sende
mig yderligere sager inden for reekke specifikt afgreensede omrader. Det dre-
jede sig om 20 sager hvor neevnet havde truffet afggrelse om at dispensere
(lovbestemt eller ulovbestemt), 10 sager inden for udvalgte paragraffer om SU
til udenlandske statsborgere, og 10 sager hvor ansggninger om SU var blevet
afvist pa grund af manglende vedlagt dokumentation. Den sidste afgarelses-
type udgik af min endelige undersggelse fordi SU-loven er blevet aendret i
mellemtiden. Jeg bad ogsé ankenaevnet om at redegare for informationen om
praksis pa SU-styrelsens hjiemmeside, www.su.dk, inden for de udvalgte spe-
cifikke omrader.

77/81



Redeggrelse om undersggelse af Ankensevnet for Uddannelsesstattens praksis inden for

udvalgte omrader

Min undersggelse viser overordnet set at ankenaevnet opfatter sig selv som
en myndighed der i hovedsagen kun treeffer enkeltstdende afggrelser. Enkelt-
stdende afgarelser forstdet pa den made at de ikke indeholder retlige vurde-
ringer der er bindende for naevnet eller de underordnede myndigheder ved
senere sager. Det kan veere et problem i forhold til ankenaevnets egne afga-
relser idet ankenaevnets kernevirksomhed er at treeffe afgarelser efter loven,
herunder at sikre at kravene til saglig forvaltning overholdes. Det er i seerde-
leshed et problem i forhold til at ankenaevnet er den gverste administrative
klageinstans. Ankenaevnets retsopfattelse burde derfor have en betydelig sty-
ringsfunktion i forhold til SU-styrelsens tusindvis af sager som ikke bliver p&-
klaget til og behandlet af ankenaevnet.

Naevnets opfattelse af sin egen virksomhed pa den made at naevnet i hoved-
sagen treeffer enkeltstdende afgarelser, har formentlig veeret medvirkende til
at naevnet har haft vanskeligt ved at identificere hvilke afgarelser der bygger
pa almindelig regelanvendelse, og hvilke afggrelser der er udtryk for fravigel-
ser af loven. Ud af de 20 sager jeg modtog fra haevnet, som naevnet oplyste
var enkeltstdende fravigelser fra loven, viste det sig at 9 af sagerne var udtryk
for almindelig regelanvendelse og altsa ikke nogen fravigelse fra loven.

Ankenzevnets regelanvendelse i disse 9 sager, og i @vrigt 0ogsa neevnets re-
gelanvendelse i 9 andre sager om anvendelsen af den lovbestemte dispensa-
tionsbestemmelse i SU-lovens § 23, stk. 4, har ikke givet mig anledning til
bemaerkninger. Jeg mente tveertimod at ankenaevnet havde gode, retligt base-
rede grunde til at &endre SU-styrelsens afggrelser. Da ankenaevnets afgarel-
ser om fortolkning af SU-loven har stor styringsveerdi i forhold til de underord-
nede myndigheder, er disse sager medtaget i undersggelsen som eksempler
pa hvor vigtigt det er at ankenaevnet skeerper sin informationsvirksomhed i
forhold til de underordnede myndigheder.

Ankenaevnets opfattelse af at neevnet kun traeffer enkeltstdende afgerelser,
har ogsa veeret medvirkende til at ankenaevnet i enkeltstaende tilfaelde har
ment at kunne fravige loven til fordel for borgerne, uden at naevnet har gjort
sig neermere overvejelser om legalitetsprincippet. Jeg har derfor mattet hen-
stille til neevnet at ophgre med at fravige loven i de tilfeelde hvor det udeluk-
kende kan begrundes med at den studerende har handlet uhensigtsmaessigt.
Til gengeeld har jeg opfordret naevnet til at sgge at medvirke til — f.eks. ved at
inddrage SU-styrelsen eller ministeriet — at informationen til de studerende pa
disse omrader forbedres sadan at de uhensigtsmaessige situationer i videst
muligt omfang undgas. Hvis naevnet fortsaetter med at dispensere i tilfaelde
der kan begrundes i erstatningsretlige eller condictio indebiti-lignende be-
tragtninger, har jeg henstillet til neevnet at udarbejde informationsmateriale til
borgerne og de underordnede myndigheder herom.
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Det at naevnet kun opfatter sin virksomhed som en myndighed der treeffer en-
keltstdende afgarelser, har ogsa vist sig ved at naevnet ikke har veeret op-
meerksom pa at blot en enkelt sag (sagen om det danske mindretal i Sydsles-
vig) er praksisdannende, og at det derfor er vigtigt ogsa at overveje den in-
formation der ligger i begrundelsen for afggrelsen til de underordnede myn-
digheder. Omvendt har de meget konkret formulerede begrundelser fart til at
naevnet ikke har vaeret opmaerksom pa at naevnet har haft en uens praksis i
klagesager vedrgrende beregningen af ansggerens sammenhaengende (lovli-
ge) ophold i Danmark. Neevnet har meddelt mig i brev af 1. marts 2010 at der
ikke er holdepunkter i regelgrundlaget for at fortolke begrebet sammenhaen-
gende ophold forskelligt, afheengigt af om det vedrgrer SU-lovens § 2 a eller
den dageeldede enslydende formulering af SU-bekendtggrelsens § 66, stk. 1,
nr. 5-7, og at naevnet derfor er enig i at begrebet skal fortolkes p& den made
som naevnet har fulgt i relation til SU-lovens 8 2 a. Jeg har derfor henstillet til
naevnet at overveje hvordan man kan genoptage de sager som naevnet har
afgjort efter den dageeldende bekendtggarelses § 66, stk. 1, nr. 5-7. Det skal
bemaerkes at den fortolkning af begrebet som ankenasvnet har anvendt i rela-
tion til SU-loven, er mere fordelagtig for borgerne end den fortolkning neevnet
har anvendt i relation til bekendtgarelsen.

Vedrgrende fortolkningen af sammenhaengende (lovligt) ophold har jeg for-
staet at SU-styrelsen lige siden april 2006 har haft en praksis der hverken
harmonerer med ankenavnets praksis efter SU-loven eller naevnets praksis
efter den dageeldende bekendtgarelse. Ankenzevnets praksis har pa begge
omrader vaeret mere fordelagtig for borgerne end SU-styrelsens. Jeg har hen-
stillet til ankenaevnet snarest at informere SU-styrelsen om at ankengevnet
mener at sammenhaengende ophold skal fortolkes ens bade i relation til SU-
lovens § 2 a og den tidligere enslydende formulering i SU-bekendtggrelsen
8§ 66, stk. 1, nr. 5-7, med henblik pa at SU-styrelsen indretter sin praksis her-
efter og herunder overvejer hvordan man eventuelt kan finde og genoptage
de sager der ikke har vaeret paklaget. Jeg har henstillet til ankenaevnet at
naevnet om forngdent inddrager Undervisningsministeriet, idet ankenaevnet
ikke har over-/underordnelsesbefgjelser over for SU-styrelsen.

Det sidste omrade som jeg p& baggrund af pilotprojektet besluttede at under-
sgge naermere, var ankenavnets praksis i relation til EU-statsborgere og ar-
bejdstagerbegrebet. Jeg stillede derfor nogle spargsmal til den praksis der
fremgik af sagerne fra pilotprojektet. Jeg fik imidlertid ikke svar pa disse
spgrgsmal idet det fremgik af de nye sager som jeg modtog i oktober 2009, at
ankenaevnet pr. 21. april 2009 havde sendret praksis. Ankenaevnet meddelte
mig i forbindelse med fremsendelsen af sagerne i oktober 2009 at SU-styrel-
sens hjemmeside fortsat vejledte om den tidligere praksis, og i et brev af 30.
oktober 2009 fra SU-styrelsen til ankenaevnet, som jeg modtog en kopi af,
meddelte styrelsen ankenaevnet at man ikke ville fglge neevnets nye praksis.
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I min forelgbige redeggrelse meddelte jeg at ankensevnet havde veeret beret-
tiget til at eendre praksis om arbejdstagerbegrebet, og at den nye praksis efter
min opfattelse harmonerede bedst med opholdsdirektivets artikel 25. Jeg
meddelte ogsa at det var ngdvendigt at naevnet tog stilling til om praksisaen-
dringen skulle have tilbagevirkende kraft, og at det var ngdvendigt at neevnet
sharest tog stilling til om SU-styrelsen var forpligtet til at falge naevnets retsop-
fattelse, herunder at naevnet om forngdent inddrog Undervisningsministeriet.

Neevnet har i brev af 1. marts 2010 oplyst mig om at naevnets praksiseendring
pr. 21. april 2009 tilsyneladende er i strid med nogle retningslinjer som bl.a.
fremgar af et notat fra 2006 fra udleendingemyndighederne til SU-styrelsen.
Ankenzevnet har imidlertid — som jeg forstar det — fastholdt sin praksisaen-
dring.

SU-styrelsen er som underordnet myndighed forpligtet til at fglge ankeneev-
nets praksis medmindre praksis kan anses for at veere behaeftet med abenba-
re og grove mangler. Da ankenaevnet har eendret praksis og har fastholdt
denne praksiseendring til trods for udleendingemyndighedernes notater, forstar
jeg at naevnet anser sin egen praksisaendring for lovlig. Jeg har derfor henstil-
let til ankenaevnet at naevnet snarest informerer SU-styrelsen og Undervis-
ningsministeriet herom. Jeg har ogsa henstillet til nsevnet snarest at tage stil-
ling til om praksisaendringen skal have tilbagevirkende kraft i forhold til den
21. april 2009.

Men kan ikke sige at min undersggelse har afdeekket at naevnet ikke informe-

rer offentligheden om sin virksomhed, for det vidste jeg pa forhand, og det var
en af hovedarsagerne til at jeg valgte at undersgge naevnets praksis. Men min
undersggelse viser hvorfor det er vigtigt at naevnet far mulighed for at informe-
re om sin virksomhed.

For borgerne betyder den manglende information om ankenaevnets virksom-
hed — kombineret med at SU-styrelsen i flere tilfeelde ikke fglger eller vejleder
om naevnets retsopfattelse — at man i yderste konsekvens er ngdt til at klage
over samtlige afgarelser til naevnet hvis man vil veere sikker pa at fa den rets-
stilling man har krav pa. For ankenaevnet ville det veere en uoverkommelig
opgave hvis hundredtusindvis af klager hvert ar skulle behandles af anke-
naevnet.

Som rekursinstans har ankengevnet et vigtigt ansvar for at informere om sin
praksis internt i systemet saddan at de underordnede myndigheder har mulig-
hed for at indrette deres praksis efter naevnets retsopfattelse. Neevnet har
meddelt at det vil skeerpe opmaerksomheden pa informationen til SU-styrelsen
i alle tilfeelde.
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Samlet set er det min opfattelse at Ankenavnet for Uddannelsesstatten er et
lille, men effektivt og velfungerende klagenaevn der treeffer fa, men ofte meget
principielle, afgarelser efter SU-loven. Det er ogsa min samlede opfattelse at
det vigtigste generelle tema som denne undersggelse forhabentlig kan med-
virke til at seette fokus pd, er at naevnet for fremtiden er opmaerksom pa sin
vigtige praksisskabende rolle og sit ansvar som gverste administrative klage-
instans, sadan at ikke kun de fa borgere der far deres sager behandlet af
naevnet, opnar den retstilstand de har krav pa.

Kgbenhavn, den 15. april 2010

Hans Gammeltoft-Hansen

Bilagsoversigt

Bilag 1 Ombudsmandens hgring af ankenaevnet i brev af 17. marts 2009

Bilag 2 Ankenaevnets svar i brev af 7. oktober 2009

Bilag 3 SU-styrelsens brev af 30. oktober 2009 til ankenaevnet

Bilag 4-1 Ankenaevnets anonymiserede afggrelse i sag 47/2008

Bilag 4-2 Ankenaevnets anonymiserede afggrelse i sag nr. 15

Bilag 4-3 Ankenaevnets anonymiserede afggrelse i sag nr. 23

Bilag 5 Ankenaevnets bemeerkninger i brev af 1. marts 2010 til den forelg-
bige redeggarelse
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