FOLKETINGETS

OMBUDSMAND
Manglende offentligggrelse af praksisaendring
Af en avisartikel fremgik at Udleendingeservice ikke havde offentliggjort sin 7. maj 2007
praksiseendring i sager om familiesammenfgring. Z/£ndringen betad at pensio-
nister der havde opholdt sig i et andet EU-land, fik lettere ved at f& en uden- 2007-9-2
landsk aegtefaelle med tilbage til Danmark. Der var tale om en veesentlig lem- Forvaltningsret:
1145
pelse af praksis. 115.3
12.4
296.1

Ombudsmanden tog sagen op af egen drift. Han udtalte herefter at det var
beklageligt at Integrationsministeriet ikke straks havde offentliggjort praksis-
aendringen sa borgerne kunne bruge de nye rettigheder. Da udleendingemyn-
dighederne havde sikret at der fremover ville ske en hurtig offentligggrelse af
praksisaendringer pad myndighedernes hjemmeside, foretog ombudsmanden
sig ikke mere i sagen.

(J.nr. 2006-3807-643).

Af en artikel i Morgenavisen Jyllands-Posten fra den 17. november 2006
fremgik det at Udlaendingeservice ikke havde offentliggjort en praksissendring
i sager hvor der var tale om at pensionister gnskede at medtage en uden-
landsk aegtefaelle til Danmark efter ophold i et andet EU-land.



P& baggrund heraf bad ombudsmanden i brev af 20. november 2006 Ministe-
riet for Flygtninge, Indvandrere og Integration om at redeggre for praksiseen-
dringen, eventuelt efter forud indhentet udtalelse fra Udlaendingeservice. Om-
budsmanden bad endvidere om ministeriets bemaerkninger til den manglende
offentligggrelse samt om at fa oplyst hvad ministeriet agtede at foretage sig i
den anledning. Ombudsmanden henviste i den forbindelse til sin endelige ud-
talelse af 30. marts 2006 i en anden sag (ombudsmandens j.nr. 2005-3523-
643) der ogsa vedragrte udleendingemyndighedernes manglende offentligge-
relse af en praksiseendring. Ombudsmanden meddelte ministeriet at han ville
tage stilling til hvorvidt der var grundlag for at han af egen drift tog sagen op til
undersggelse, nar han havde modtaget ministeriets og eventuelt Udlzendin-

geservices udtalelse (ombudsmandslovens § 17, stk. 1).

| brev af 24. januar 2007 udtalte ministeriet bl.a. fglgende:

”| foraret 2006 anmodede EU-kommissionen Danmark om at oplyse, hvordan
Danmark administrerer adgangen for danske statsborgere til efter EU-
reglerne at medbringe en agtefaelle til Danmark i forbindelse med tilbageven-

den til landet efter at have opholdt sig i en periode i et andet EU-land.

| den anledning overvejede Integrationsministeriet og Justitsministeriet den

geeldende praksis naermere.

Justitsministeriet oplyste i den forbindelse, at det ville veere mest rigtigt at
aendre praksis saledes, at ogsa hjemvendte pensionerede arbejdstagere og
pensionerede selvstaendige erhvervsdrivende omfattes af den persongruppe,
der i medfgr af principperne i dommene Singh (EF-domstolens dom af 7. juli
1992 i sag C-370/90) og Akrich (EF-domstolens dom af 23. september 2003 i

sag C-109/01) kan opna aegtefaellesammenfgring i Danmark.

Med virkning fra den 5. oktober 2006 foretog Integrationsministeriet derfor en
praksisaendring, saledes at denne ret nu ogsa gaelder hjemvendte pensione-

rede arbejdstagere og pensionerede selvsteendige erhvervsdrivende.
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Ministeriet beklager, at praksisaendringen ikke blev lagt pa udleendingemyn-

dighedernes feelles internetportal, www.nyidanmark.dk, med det samme, da

udleendingemyndighederne sendrede praksis, men fagrst den 21. november
2006.

Det kan til baggrund oplyses, at de naevnte domme i perioden august 1995 —
januar 2005 blev fortolket saledes, at retten til segtefeellesammenfaring i med-
for af dommene omfattede danske statsborgere, der vendte tilbage til Dan-
mark efter at have opholdt sig i et andet EU-land som arbejdstagere eller
selvsteendige erhvervsdrivende eller i medfar af opholdsdirektiverne (egne
midler, studerende og pensionister). | perioden januar 2005 — oktober 2006
blev dommene fortolket sdledes, at retten til aegtefeellesammenfgring i medfar
af dommene omfattede danske statsborgere, der vendte tilbage til Danmark
efter at have opholdt sig i et andet EU-land som arbejdstagere eller selvstaen-
dige erhvervsdrivende.

Med hensyn til den seneste praksisaendring, der saledes er en lempelse, er
alle sager siden blevet behandlet efter den nye praksis. Det geelder ogs4,

hvor den nye praksis ikke er blevet paberabt af ansgger.

Integrationsministeriet og Udlaendingeservice har gennemgaet rutinerne for at

sikre, at der fremover sker en hurtig formidling via den feelles hjemmeside.

Der kan i gvrigt henvises til integrationsministerens mundtlige besvarelse af

spargsmal nr. S 883 og 884 i Folketinget den 22. november 2006.

Den sene besvarelse beklages.”

| det ovenneevnte svar til spagrgsmal nr. S 883 havde ministeren bl.a. anfart
falgende:

"Siden sidste efterar har udlsendingemyndighederne taget en raekke initiativer
med det overordnede formal netop at skabe en gget klarhed om regler og
praksis pa udleendingeomradet. Integrationsministeriet og Udleendingeservice
har bl.a. etableret en feelles brugerorienteret it-portal, som hedder nyidan-
mark.dk, hvor man kan finde regler om ret til ophold i Danmark og meget me-

re.
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En af de centrale malsaetninger for Udleendingeservice og Integrationsministe-
riet er, at informationen pa den faelles hjemmeside pa den ene side skal veere
fuldt opdateret med alle vaesentlige og relevante oplysninger for borgerne og
pa den anden side skal veere overskuelig og mulig at leese ogsa for borgere

uden seerlig juridisk indsigt.

Malszetningen om, at informationerne skal veere overskuelige og let tilgeenge-
lige, gar, at oplysningerne ikke i alle tilfaelde kan vaere helt fuldsteendige og for
at kompensere for det, kan den interesserede borger fra hjemmesiden linke
sig videre til det relevante stof, ligesom borgeren kan orientere sig yderligere i
de praksisnotater, som Integrationsministeriet og Udleendingeservice inden for
de seneste ar er begyndt at offentliggare pa hjemmesiden. Praksisnotaterne,
som myndighederne benytter i deres sagsbehandling, er formuleret i et mere
juridisk sprog, og pa hjemmesiden offentligggres ogsa anonymiserede prak-
sisdannende afggrelser. De rutiner, som skal sikre, at disse malsaetninger
overholdes, har ikke fungeret, i hvert fald ikke helt sa hurtigt, som man kunne
gnske i det konkrete tilfeelde, som der henvises til i spgrgsmalet. Derfor gen-
nemgar ministeriet og styrelsen nu rutinerne for at sikre, at der fremover sker

en hurtigere formidling via den feelles hjemmeside.”

| svar til spgrgsmal nr. S 884 havde ministeren bl.a. udtalt falgende:

”... det, jeg lovede for et ar siden, var, at vi nu ville laegge praksisnotater om

anonymiserede afggrelser ud pa nettet, og det er sket.

Ifglge EU-retten har en dansk statsborger, der vender tilbage til Danmark efter
at have opholdt sig i et andet EU-land som arbejdstager eller selvsteendigt
erhvervsdrivende, ret til at medbringe sin segtefeelle til Danmark. Med virkning
fra den 5. oktober i ar foretog udleendingemyndighederne en praksisaendring,
saledes at denne ret er udvidet til ogsa at geelde hjemvendte pensionerede
arbejdstagere og pensionerede selvstaendigt erhvervsdrivende. Alle sager er
naturligvis siden blevet behandlet efter den nye praksis. Det geelder ogsa,

hvor den nye praksis ikke er blevet paberabt af ansgger.
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Det er selvfalgelig beklageligt, ma jeg sige endnu en gang, at de forbedrede
muligheder for kommunikation med borgerne, som udleendingemyndigheder-
nes feelles internetportal 'Ny i Danmark’ indebaerer, ikke er blevet brugt med
det samme, da Udleendingeservice aendrede praksis. Men som sagt vil vi
gennemga de rutiner, der ligger bag, sa vi ogsa hurtigere end en maned efter

praksiseendring far lagt dem ud pa nettet.”

| sin forelgbige redeggrelse af 7. februar 2007 til ministeriet skrev ombuds-

manden bl.a. séledes:

Ombudsmandens forelgbige udtalelse

"Min undersggelse af sagen vedrgrer alene den manglende offentliggerelse af
praksiseendringen der fandt sted den 5. oktober 2006. Jeg har saledes ikke
ved min forelgbige vurdering af sagen taget stilling til om praksiseendringen er

lovlig, dvs. om den er i overensstemmelse med gaeldende ret.

Som naevnt har jeg i en lignende sag udtalt mig om udleendingemyndigheder-
nes manglende offentliggerelse af en praksiseendring (mit j.nr. 2005-3523-643
0g ministeriets j.nr. (...)). Ved denne praksisaendring lempede myndighederne
tilknytningskravet og 24-ars-reglen i visse sager om aegtefeellesammenfaring.
| denne sag anfarte jeg bl.a. falgende i min endelige redegarelse af 30. marts
2006:

‘| Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udarbejdel-
se af administrative forskrifter er anfart at bekendtgarelsesformen bl.a. skal
anvendes hvis reglerne skal paleegge borgere pligter over for det offentlige,
men den bgr ogsa anvendes hvis reglerne gar ud pa at tilleegge borgerne ret-
tigheder over for det offentlige. Jeg har pa baggrund heraf overvejet hvorvidt
ministeriets praksisaendring tillaegger visse borgere en sadan rettighed, dvs.
normerer borgernes retsstilling, i en sadan grad at praksiseendringen burde
have veeret fastsat i bekendtggrelsesform. Jeg har dog ikke tilstraekkelig
grundlag for at fastsl& at den konkrete praksiseendring der fremgar af ministe-

riets notat af 26. maj 2003, burde have veeret fastsat i bekendtgarelsesform.
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Spgrgsmalet om offentliggarelse af administrativ praksis er reguleret i Lovti-
dendelovens § 5 (lovbekendtggrelse nr. 842 af 16. december 1991), hvorefter
der i Ministerialtidende bl.a. optages 'de resolutioner og tilkendegivelser ved-
kommende enkelte tilfeelde, der kunne have almindelig interesse’. Offentlig-
gerelse af konkrete afgarelser i Ministerialtidende er imidlertid aldrig slaet
igennem (se bl.a. beteenkning nr. 1144/1988 om databaser med konkrete af-
garelser, s. 23 f, samt Jens Garde mfl., Forvaltningsret — Almindelige emner
(2004), s. 142). Det fglger endvidere af 88 1 og 5 i Justitsministeriets cirkulse-
re nr. 27 af 28. februar 1996 bl.a. at vejledninger mv. samt administrative af-
garelser af principiel karakter skal indleegges i Retsinformation. Ved udveel-
gelsen skal der leegges saerlig vaegt pa omrader der har betydning for bl.a.
borgere, herunder navnlig afggrelser fra centrale anke- og klageinstanser. Se

endvidere betaenkning nr. 1464/2005 om Lovtidende i elektronisk form.

Det gnskelige i at offentligheden i hgjere grad bliver informeret om bl.a. for-
valtningens principielle afggrelser og praksis er endvidere anfgrt i diverse be-
teenkninger samt litteratur, jf. bl.a. Niels Eilschou Holm, Det kontradiktoriske
Princip i Forvaltningsprocessen (1968), s. 424 ff, betaenkning nr. 740/1975 om
Lovtidende og Ministerialtidende, s. 38 f, betaenkning nr. 857/1978, s. 73, om
offentlighedslovens revision samt nr. 787/1977 om udvidet statslig information
om love mv., s. 31 f, beteenkning nr. 1001/1984 om en lovdatabase, betaenk-
ning nr. 1117/1987 om offentlig information, beteenkning nr. 1144/1988 om
databaser med afggrelser, s. 23 f og 79 ff, samt betsenkning nr. 1342/1997
om information til tiden.

Ogsa i retspraksis og i ombudsmandspraksis har spargsmalet veeret 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 praksisaendring
vedrgrende frist for indgivelse af ansggninger om toldfritagelse var kendt idet

en fristoverskridelse ville have veesentlig betydning for ansggeren.

Ligeledes tales der i nyere litteratur for at administrativ praksis bgr offentligge-
res pa en i forhold til de bergrte borgere hensigtsmaessig made, jf. Jens Gar-
de mfl., Forvaltningsret — Almindelige emner (2004), s. 142 f, s. 145 og s. 211

(her med omtale af den ovennaevnte landsretsdom).

Af Jon Andersen m.fl., Forvaltningsret (2002), s. 347, fremgar bl.a. fglgende:
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'Er en fravigelse af praksis udtryk for en generel sendring af praksis for fremti-
den, vil lighedsbetragtninger sjeeldent vaere relevante. Hvis den nye praksis i
avrigt ikke strider mod overordnede regler, ma den betragtes som lovlig.
Sleegtskabet med egentlige skrevne retsregler viser sig i denne sammenhaeng
ved at det kreeves at praksiseendringer bliver meddelt borgerne pa en made
sa disse kan indrette sig efter aendringerne. Typisk kreeves det bade at prak-
siseendringen bliver offentliggjort pa en hensigtsmeessig made, og at der bli-

ver givet borgerne et rimeligt varsel til at omstille sig.’

Som det fremgar af min forelgbige udtalelse af 3. februar 2006, mener jeg at
der ved ministeriets notat af 26. maj 2003 var tale om en vaesentlig eendring af

praksis med stor betydning for de personer der matte veere omfattet heraf.

Det er derfor min endelige opfattelse at det havde veeret bedst stemmende
med god forvaltningsskik safremt ministeriet straks efter tilblivelsen af notatet
af 26. maj 2003 pa en hensigtsmeessig made havde offentliggjort praksiseen-
dringen — farst og fremmest ved at leegge notatet eller en tilsvarende praksis-
beskrivelse pa ministeriets eller Udlaendingestyrelsens hjemmeside og even-
tuelt ved at udstede en pressemeddelelse — sdledes at borgerne havde mu-
lighed for at gare sig bekendt med lempelsen og indrette sig herpa. Det er
beklageligt at dette ikke skete.’

Ligesom i den tidligere sag der er citeret ovenfor, er der her tale om en prak-
siseendring der udgjorde en vaesentlig lempelse i forhold til visse borgere
(pensionister). Z£ndringen af praksis betad at denne persongruppe i nogle
situationer fik mulighed for at fa familiesammenfart en aegtefeelle i henhold til
EU-reglerne i stedet for efter de almindelige regler om familiesammenfaring i

udleendingeloven.
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Efter min opfattelse ville det have veeret bedst stemmende med god forvalt-
ningsskik hvis ministeriet straks efter praksiseendringen havde offentliggjort
denne pa en hensigtsmaessig made. Dette kunne farst og fremmest veere sket
ved at laegge en beskrivelse af praksiseendringen pa udleendingemyndighe-
dernes feelles internetportal. Der kunne ogsa veere udsendt en pressemedde-
lelse. P4 den made havde borgerne faet mulighed for at gare sig bekendt

med lempelsen og indrette sig efter den.

Ministeriet har i sin udtalelse af 24. januar 2007 beklaget at praksiseendringen
ikke straks blev lagt ud pa internetportalen, men farst den 21. november
2006.

Det er ogsa min forelgbige vurdering at det er beklageligt at dette ikke skete.

Jeg har dog noteret mig at alle sager efter praksiseendringen ifglge ministeriet
er blevet behandlet efter den nye praksis — og i tilfaelde hvor den nye praksis

ikke er blevet paberabt af ansggeren.

Jeg har endvidere noteret mig at ministeriet og Udleendingeservice har gen-
nemgaet rutinerne for at sikre, at der fremover sker en hurtig formidling via

den faelles hjemmeside.”

| udtalelse af 15. marts 2007 skrev ministeriet bl.a. fglgende:

"Det fremgar bl.a. af redegarelsen, at det er Deres forelgbige vurdering, at det
er beklageligt, at ministeriet ikke straks offentliggjorde den praksiseendring,
der blev indfart den 5. oktober 2006 i sager om familiesammenfgring til visse

pensionister.

Ministeriet finder det ogséa beklageligt, jf. ministeriets udtalelse til Dem af 24.
januar 2007, at praksiseendringen ikke straks blev offentliggjort pa internetpor-

talen www.nyidanmark.dk. Ministeriet har derfor ikke bemaerkninger til Deres

forelgbige redegarelse.”
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| sin endelige redeggrelse af ... anfgrte ombudsmanden bl.a. falgende:

Ombudsmandens endelige udtalelse

"Jeg henviser i det hele til det jeg har anfart i min forelgbige redeggrelse. Det
er séledes min endelige opfattelse at det ville have vaeret bedst stemmende
med god forvaltningsskik hvis ministeriet straks efter praksiseendringen havde
offentliggjort denne pa en hensigtsmaessig made. Dette kunne farst og frem-
mest vaere sket ved at laegge en beskrivelse af praksiseendringen pa udleen-
dingemyndighedernes feelles internetportal. Der kunne ogsa vaere udsendt en
pressemeddelelse. P& den made havde borgerne faet mulighed for at gare

sig bekendt med lempelsen og indrette sig efter den.

Ministeriet har i sine udtalelser af 24. januar og 15. marts 2007 beklaget at
praksiseendringen ikke straks blev lagt ud pa internetportalen, men fgrst den
21. november 2006.

Det er ogs& min vurdering at det er beklageligt at dette ikke skete.

Jeg har dog noteret mig at alle sager efter praksiseendringen ifglge ministeriet
er blevet behandlet efter den nye praksis — ogsa i tilfeelde hvor den nye prak-
sis ikke er blevet paberabt af ansggeren.

Jeg har endvidere noteret mig at ministeriet og Udleendingeservice har gen-
nemgaet rutinerne for at sikre at der fremover sker en hurtig formidling via den

feelles hjemmeside.

Derfor foretager jeg mig ikke mere i sagen.”
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