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retten mv.

Resumé

I sommeren 2008 beskyldte medierne 1 en rakke artikler Udlaendingeservice for i arevis at have
undladt at vejlede om muligheden for at f4 familiesammenforing pa grundlag af EU-retten. Ombudsman-
den gik ind 1 sagen og bad Udlendingeservice om at redegere for deres praksis pd omradet 1 perioden
2002-2008. Han bad ogsa om oplysninger om den information og vejledning som var stillet til radighed
for borgerne 1 samme periode. Integrationsministeriet fik efterfelgende lejlighed til at komme med
bemarkninger til redegerelsen fra Udlendingeservice.

Sidst pa efteraret 2008 afgav ombudsmanden sin endelige redegerelse om sagen. Ombudsmandens
underspgelse viste at udlendingemyndighederne i perioder havde fortolket EU-retten restriktivt, og at
praksis pa nogle vigtige punkter havde varet meget svingende. Det var efter ombudsmandens opfattelse
uheldigt. Ombudsmanden konstaterede ogsa at udlendingemyndighederne i flere tilfelde havde varet
leenge om at @ndre deres praksis nar EF-domstolen havde afsagt en ny dom pa omradet. Det mente han
var beklageligt.

Ombudsmanden kritiserede desuden udlendingemyndighederne for ikke at have informeret godt
nok om praksis for familiesammenforing efter EU-retten pa deres officielle hjemmeside www.nyidan-
mark.dk. Han konstaterede ogsd at han under sagens behandling havde fiet kendskab til nogle konkrete
tilfelde hvor udlendingemyndighederne ved besvarelse af henvendelser fra borgere ikke havde levet op
til vejledningspligten i forvaltningslovens § 7, stk. 1.

Da udlendingemyndighederne havde foretaget gennemgribende andringer af praksis og i den
forbindelse havde justeret og udbygget informationen pad hjemmesiden, foretog ombudsmanden sig ikke
mere i sagen.

(J.nr. 2008-2300-609).

Min endelige redegorelse indeholder folgende afsnit:

Indledning og undersegelsens konklusioner

Sagens forleb

Ombudsmandens endelige udtalelse

1. Undersogelsens omfang

2. Praksis vedrorende retten til familiesammenforing efter EU-reglerne
2.1. Gennemgang af udviklingen i udlendingemyndighedernes praksis

2.2. Ombudsmandens bemcerkninger til udleendingemyndighedernes praksis

3. Praksis vedrerende kravet til beskaeftigelsens tidsmaessige udstraekning (arbejdstagerbegrebet)
og det nye etableringskrav

4. Udleendingemyndighedernes afklaring af praksis som folge af afgerelser fra EF-domstolen
5. Udlzendingemyndighedernes information til offentligheden om praksis
5.1. Gennemgang af oplysningerne pa udlendingemyndighedernes hjemmeside

5.2. Ombudsmandens bemcerkninger til den information som er givet
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5.2.1. Geeldende ret

5.2.2. Vurdering af hjemmesidens informationer fra 2002 og frem til september 2008
6. Udlendingeservices vejledning af borgerne i perioden 2002-2008

6.1. Udlendingemyndighedernes retsopfattelse

6.2. Ombudsmandens bemcerkninger vedrorende vejledningspligten

6.2.1. Geeldende ret

6.2.2. Udleendingeservices opfyldelse af vejledningspligten

6.2.3. Scerligt om de 4 telefonsamtaler med journalister fra Berlingske Tidende

Redegarelsen henviser til en raekke bilag (bilag A-A10, B-B1, C-C1, D og E). Bilagene er ikke
taget med 1 min beretning, men vil i en periode kunne findes pa Folketingets Ombudsmands hjemmesi-
de pa adressen: www.ombudsmanden.dk/sager/udtalelser/beretningssager/alle bsager/endelig redegoerel-
se 1 vejledningssagen.

Indledning og undersogelsens konklusioner

I min behandling af sagen gennemgik jeg Udlendingeservices redegorelse af 1. september 2008 ved-
rorende familiesammenforing til danske statsborgere efter EU-retten, et supplement jeg modtog den 2.
september 2008, og supplerende bilag som Udlendingeservice efterfolgende havde sendt til mig den 5.,
den 19. og den 24. september 2008. Jeg gennemgik ogsa Integrationsministeriets brev af 2. oktober 2008
og de medfelgende bilag.

Endelig gennemgik jeg Integrationsministeriets brev af 10. november 2008 med bilag og ministeriets
brev af 20. november 2008. Brevene indeholder ministeriets og Udlaendingeservices bemarkninger til
den forelebige redegorelse som jeg den 27. oktober 2008 afgav om sagen. Integrationsministeriet har
grundlaeggende taget den kritik jeg rejste i min forelgbige redegorelse, til efterretning. Dog har ministeriet
og Udlendingeservice fundet anledning til at knytte bemarkninger til enkelte af kritikpunkterne. Myndig-
hedernes bemarkninger er indarbejdet i min endelige redegerelse om sagen.

Pé grundlag af min gennemgang af materialet skrev jeg 1 min endelige redegerelse at min endelige
opfattelse var folgende:

”I.

Det er mit generelle indtryk at udleendingemyndighederne som udgangspunkt er opmarksomme pa de
rettigheder om familiesammenfering til danske statsborgere som folger af EU-retten.

Udlendingemyndighederne har dog gennem arene i perioder valgt en restriktiv forstaelse af de ret-
tigheder som tilkommer familiemedlemmer til danske statsborgere der har udnyttet EU-reglerne om
arbejdskraftens fri bevaegelighed og reglerne om den fri udveksling af tjenesteydelser. Samtidig kan jeg
konstatere at myndighedernes praksis pa nogle vigtige punkter har varet meget svingende.

Efter min umiddelbare opfattelse er det uheldigt at praksis pa disse punkter har vaeret s& svingende som
tilfeldet er, samtidig med at der 1 flere tilfeelde ikke foreligger oplysninger om hvilke nermere grunde der
ligger bag en praksis@ndring.

II.

Efter min gennemgang af de oplysninger jeg har modtaget, har jeg lagt til grund at det beror pa
en konkret vurdering af den enkelte sags faktiske omstendigheder om en borger kan betragtes som
arbejdstager 1 EU-rettens forstand. Praksis har, jf. Integrationsministeriets udtalelse til mig, hele tiden
veeret at der ikke gaelder en nedre greense for hvor lange arbejdsforholdet skal have varet.

Pé den baggrund er det min opfattelse at den oplysning om et krav om beskeftigelse af mindst et
par ugers varighed der blev offentliggjort pd udleendingemyndighedernes hjemmeside den 9. juli 2008,
fejlagtigt var egnet til at skabe et indtryk af at der blev administreret efter en nedre graense for lengden
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af arbejdsforholdet. Jeg er derfor enig med ministeriet i at det er beklageligt at oplysningerne pa hjemme-
siden den 9. juli 2008 blev @&ndret sadan at det fremgik at det normalt er en betingelse at der har varet tale
om beskaftigelse af mindst et par ugers varighed.

I min forelabige redegorelse skrev jeg at jeg gik ud fra at ministeriet i den kommende tid ngje vil
folge udviklingen i praksis vedrerende fastleeggelsen af arbejdstagerbegrebet, herunder den betydning be-
skeeftigelsens tidsmassige udstreekning tilleegges. Desuden bemarkede jeg at jeg gik ud fra at ministeriet
ogsé vil veere meget opmarksom pa hvordan kravet om et reelt og faktisk ophold i et andet EU-land
bliver fortolket og anvendt i praksis. I tilknytning hertil skrev jeg videre at jeg gik ud fra at ministeriet
vil serge for at der lebende bliver lagt relevante afgerelser herom ud pé udlendingemyndighedernes
hjemmeside, og at ministeriet vil serge for at vejledningen bade pé hjemmesiden og i fremtidige familie-
sammenforingsmeddelelser i givet fald vil blive ajourfert pd grundlag af en gennemgang af denne praksis.

Jeg bad om at ministeriet underretter mig om hvordan praksis udvikler sig bade for sa vidt angar
fastleggelsen af arbejdstagerbegrebet og den betydning som beskeftigelsens tidsmessige udstraekning
herved tillegges, og for sa vidt angér fortolkningen af kravet om et reelt og faktisk ophold 1 et andet
EU-land. Jeg bad om at modtage en samlet underretning herom pr. 1. juli 2009.

I brevet af 10. november 2008 har ministeriet over for mig tilkendegivet at ville folge — blandt andet
gennem EU-enheden — udviklingen i praksis vedrerende arbejdstagerbegrebet og kravet om etablering af
et reelt og faktisk ophold som anfert ovenfor. Ministeriet oplyser i tilknytning hertil at jeg vil modtage
en samlet underretning om opfelgningen inden den 1. juli 2009. Videre bemarker ministeriet at relevante
afgorelser loabende vil blive offentliggjort pd hjemmesiden. Vejledningen pd hjemmesiden og retningslin-
jerne til medarbejderne vil pa grundlag af denne praksis desuden lgbende blive ajourfort.

Jeg imadeser ministeriets underretning pr. 1. juli 2009.
1.

Ministeriet har over for mig beklaget at der 1 visse tilfelde er forlebet leengere tid for der er sket en klar
udmelding af betydningen 1 praksis af relevante domme fra EF-domstolen pad omradet. I min forelgbige
redegorelse bemerkede jeg at jeg er enig med ministeriet 1 at dette er beklageligt. Videre konstaterede jeg
at navnlig forlebet fra afsigelsen af Akrich-dommen — der modsat Singh-dommen er af nyere dato — og
frem til at opholdsmeddelelsen blev @ndret, efter min opfattelse er serlig beklageligt. Jeg henviste her til
at der var forlebet nesten 16 maneder, og at afklaringen ogsa trak ud fordi man samtidig overvejede at
stramme praksis pa helt andre omrader.

Ministeriet har i bemarkningerne af 10. november 2008 til min forelobige redegorelse skrevet at
forlebet fra afsigelsen af Akrich-dommen og frem til @ndringen af opholdsmeddelelsen efter ministeriets
opfattelse ikke kan betragtes som serlig beklageligt. Ministeriet begrunder dette med at Udlendingeser-
vice allerede fra dommens afsigelse administrerede efter dommens praemis om at formalet med opholdet i
et andet EU-land i sig selv er uden betydning.

Ministeriet bemarker endvidere at Akrich-dommen blev afsagt for mere end 5 ar siden. Ministeriet vil
fremover folge den model der er anvendt efter afsigelsen af Metock-dommen, hvor der inden for en kort
tidsperiode sker en samlet udmelding og offentliggarelse af eventuelle praksisendringer og @ndring af
relevante vejledninger mv.

De nzvnte bemarkninger giver mig ikke grundlag for at &ndre min forelebige opfattelse af de tidsmaes-
sige forlgb vedrerende implementering af EF-domstolens praksis fra Singh-dommen i 1992 og frem til
Eind-dommen i 2007. Jeg henviser til mine bemarkninger herom i afsnit 4 nedenfor.

Det er derfor min endelige opfattelse at det er beklageligt at der 1 visse tilfelde er forlebet lengere
tid for der er sket en klar udmelding af betydningen 1 praksis af relevante domme fra EF-domstolen pa
omradet. Endvidere er det min endelige opfattelse at navnlig forlgbet fra afsigelsen af Akrich-dommen —
der modsat Singh-dommen er af nyere dato — og frem til at opholdsmeddelelsen blev @ndret, er serlig
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beklageligt. Jeg henviser her til at der forleb nasten 16 méneder, og at afklaringen ogsé trak ud fordi man
samtidig overvejede at stramme praksis pa helt andre omréder.

IV.

Jeg har undersogt den information der har varet tilgengelig pa udlendingemyndighedernes hjemmeside
1 perioden efter den 21. juni 2007 hvor der skete en markant udbygning af informationen. Jeg har dog
ogsd — 1 mindre omfang — vurderet den information som fandtes for 21. juni 2007.

Pé grundlag af min gennemgang af de oplysninger jeg havde modtaget, og de oplysninger jeg selv var i
besiddelse af, konstaterede jeg i min forelebige redegerelse samlet at informationerne pd udleendingemyn-
dighedernes hjemmeside pé en reekke punkter havde veret utilstraekkelige og over for borgerne havde
fremstéet som vildledende. Videre konstaterede jeg at det er 1 strid med god forvaltningsskik og meget
beklageligt.

Ministeriet har i brev af 10. november 2008 dertil bemarket folgende:

’Ministeriet er enig i, at myndighederne er forpligtet til at sikre, at offentliggjort information er lettil-
gaengelig, korrekt og tilstreekkelig detaljeret til, at den enkelte borger kan fa kendskab til de muligheder,
som er relevante for vedkommende.

Ministeriet er desuden enig i, at informationerne pa brugerportalen www.nyidanmark.dk og pa Udlaen-
dingeservices tidligere hjemmeside www.udlst.dk pa en raekke punkter har varet utilstreekkelige, og at det
ma anses for meget beklageligt.

Der har saledes veret tale om information, der kan betragtes som ikke fuldstendigt retvisende og
komplet. Der henvises herved til Folketingets Ombudsmands bemarkninger om forstaelsen af, hvad der
er korrekt information i den forelabige redegorelse side 33 agverst. Ministeriet finder imidlertid ikke,
at informationerne pa de nevnte hjemmesider har fremstéet som vildledende over for borgerne. Der er
saledes ikke pa nogen méde tale om, at udlendingemyndighederne har segt at bibringe borgerne en
forkert opfattelse af retstilstanden ved at give dem urigtige oplysninger.

Ministeriet finder sdledes ikke 1 Folketingets Ombudsmands forelgbige redegorelse grundlag for at
drage en konklusion om, at informationerne pa hjemmesiden har fremstéet som vildledende.

Udlendingemyndighederne har tvertimod pa omradet for familiesammenfering ikke mindst igennem
de seneste ar ivaerksat en lang reekke tiltag med fokus pa borgerservice og vejledning. Alle, der seger om
familiesammenforing, modtager séledes f.eks. en ansegningspakke fra Udlendingeservice, hvor det klart
fremgar, at der er mulighed for at sege familiesammenforing efter EU-retten.’

Ved at skrive at informationerne pa hjemmesiden ’over for borgerne har fremstiet som vildledende’,
har jeg alene villet udtrykke at dette har vaeret den objektive virkning af at informationerne pé en raekke
punkter har vaeret utilstrekkelige, blandt andet fordi der har manglet vaesentlige oplysninger.

Min gennemgang af sagen har ikke givet mig grundlag for at fastsld at myndighederne skulle havde haft
til hensigt at vildlede borgerne ved bevidst at give forkerte (utilstrekkelige) oplysninger.

Da jeg af ministeriets bemarkninger kan se at ministeriet har opfattet min udtryksmade som om en
sadan hensigt har kunnet fastslas, har jeg besluttet at pracisere formuleringen.

Herefter er det min samlede, endelige opfattelse at informationerne pa udleendingemyndighedernes
hjemmeside pa en reekke punkter har veret utilstreekkelige og derfor har veret misvisende. Det er 1 strid
med god forvaltningsskik og meget beklageligt.

Under min behandling af sagen er jeg blevet opmerksom pa den information der den 5. oktober 2008
er lagt pd udlendingemyndighedernes hjemmeside. Der er nu givet en udferlig beskrivelse af adgangen
til familiesammenforing efter EU-retten. I min forelobige redegorelse bemerkede jeg 1 den forbindelse at
der ikke lengere var anfert en udtrykkelig opregning af hvilke familiemedlemmer der har mulighed for at
f familiesammenforing pé dette grundlag.
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Jeg skrev ogsa at jeg gik ud fra at udlendingemyndighederne snarest ville revidere vejledningen s&
det blev klart hvilken kreds af familiemedlemmer der eventuelt kunne blive familiesammenfort efter
EU-retten.

I brevet af 10. november 2008 har ministeriet bemarket at de na@vnte informationer fremgér af vej-
ledningen pa hjemmesiden under afsnittet om forsergelse. Ministeriet har dog taget min bemarkning
til efterretning og har @ndret vejledningen, sddan at det nu fremgar i et selvstendigt afsnit hvilke
familiemedlemmer der har mulighed for at opné familiesammenforing efter EU-retten.

V.

Endelig har jeg undersegt den vejledning som udlendingemyndighederne yder borgere der henvender
sig med konkrete spergsmél om adgangen til familiesammenforing efter EU-retten.

Efter min opfattelse ligger opfyldelsen af vejledningspligten sdédan som det er beskrevet i Udlaendinge-
services redegerelse 1 afsnit 11, indtil punkt 2.1 (bilag A) som udgangspunkt inden for rammerne af
vejledningspligten efter forvaltningslovens § 7, stk. 1. Jeg har dog fremsat kommentarer til opfyldelsen pa
enkelte punkter.

I den forbindelse har jeg i sagens natur ikke haft mulighed for at tage stilling til den konkrete vejledning
der i1 det daglige ydes over for de mange borgere der henvender sig til myndighederne. Dog skal jeg
for det forste henvise til at Udleendingeservice selv har erkendt at der 1 2 tilfaelde er givet forkerte
oplysninger i forbindelse med opkald foretaget af journalister fra Berlingske Tidende. For det andet kan
jeg konstatere at ministeriet i sagen med ministeriets j.nr. (...) vedrerende et dansk-thailandsk agtepar
heller ikke har levet op til vejledningspligten i forvaltningslovens § 7, stk. 1. Og for det tredje har jeg i en
endelig redegeorelse af dags dato i sagen med ministeriets j.nr. (...) vedrerende et dansk-costaricansk par
konstateret at integrationsministeren og ministeriet heller ikke i den sag har levet op til vejledningspligten
1 forvaltningslovens § 7, stk. 1.

Jeg er enig med Udlendingeservice og ministeriet 1 at det er seerdeles beklageligt at Udlendingeservice
1 forbindelse med de 2 opkald fra journalister fra Berlingske Tidende ikke har opfyldt vejledningspligten
efter forvaltningslovens § 7, stk. 1.”

Sagens forleb

I artikler bragt i Berlingske Tidende den 10. og 11. juli 2008 havdedes det at Udleendingeservice i
arevis havde undladt at vejlede danske statsborgere om muligheden for at fa familiesammenforing efter
EU-reglerne om fri beveegelighed.

Pé grundlag heraf meddelte jeg den 11. juli 2008 at jeg ville indlede en undersegelse af sagen.

Ved brev af 16. juli 2008 bad jeg Udlendingeservice om at redegere for sagen, og samtidig indkaldte
jeg styrelsen til et made. I brevet bad jeg Udlendingeservice om at redegere for styrelsens retsopfattelse
med hensyn til EU-rettens betydning for mulighederne for at {4 familiesammenfering i perioden siden
2002. Jeg bad sarligt om at Udlendingeservice 1 redegerelsen kom ind pé den udvikling 1 retsopfattelsen
der méitte have fundet sted som folge af EF-domstolens praksis pa omradet.

Jeg bad ogsa Udlendingeservice om at redegere for hvordan Udlendingeservice i samme periode har
vejledt om de pagaeldende regler og deres anvendelse i praksis. Jeg onskede saledes oplyst hvordan
Udlendingeservice generelt har orienteret offentligheden herom, f.eks. pd hjemmesiden. Jeg bad ogsa om
at fa oplyst om Udlaendingeservice derudover har ydet mere specifik vejledning til de malgrupper som var
berort af den omhandlede praksis, f.eks. i forbindelse med meoder eller via skriftligt materiale.

Endvidere bad jeg om at f& oplyst hvilken vejledning Udlendingeservice har ydet borgere der har hen-
vendt sig med spergsmal om familiesammenforing. Desuden bad jeg om at fa at vide hvilke retningslinjer
mv. der i1 perioden har dannet grundlag for den vejledning som medarbejderne har ydet borgerne.
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Jeg bad afslutningsvis om at instrukser, vejledninger, referater, notater og andet materiale som foreligger
1 skriftlig form, blev vedlagt redegerelsen.

Den 13. august 2008 modtog jeg — i forelgbig form — den del af redegerelsen som omhandler Udlendin-
geservices retsopfattelse. Hele redegerelsen — dog stadig i1 forelobig form — blev afleveret ved embedet
den 22. august 2008.

Sagen blev droftet pd et mede mellem Udlendingeservice og ombudsmanden den 27. august 2008. Ud-
leendingeservice afleverede herefter den endelige redegerelse den 1. september 2008. Udlendingeservice
sendte den 2. september 2008 et supplement til redegorelsen. Med redegorelsen fulgte en reekke bilag
(bilag 1-21).

Jeg modtog efterfolgende ved brev af 5. september 2008 et nyt bilag 10A i form af familiesammenfo-
ringsmeddelelse 3/08 af 5. september 2008 og ved brev af 19. september 2008 desuden et nyt bilag
22. Endelig modtog jeg ved brev af 24. september 2008 et nyt bilag 20A. Redegoarelsen med supplement
af 2. september 2008 findes pad min hjemmeside som bilag A. De af Udlendingeservices bilag som jeg
serligt henviser til i1 det folgende, findes som bilag A1-A10.

Den 5. september 2008 sendte jeg redegerelsen til Integrationsministeriet og bad om ministeriets
bemarkninger til redegerelsen 1 dens helhed. Samtidig bad jeg ministeriet om sarligt at redegere for
ministeriets forstielse af praksis for hvor lenge den danske statsborger skal have arbejdet i et andet
EU-land for at fa familiesammenforing efter EU-retten.

Endvidere rejste jeg 3 nye sager som jeg bad om ministeriets bemerkninger til; dels om integrationsmi-
nisterens vejledningspligt i en konkret sag hvor en borger bl.a. havde spurgt til EU-reglerne, dels om
ministeriets afklaring af praksis pa omradet efter EF-domstolens afgerelse i Metock-sagen og endelig
om ministeriets udarbejdelse af en — l&nge ventet — bekendtgerelse og vejledning om tidsubegranset
opholdstilladelse.

Ved brev af 17. september 2008 udvidede jeg min undersogelse med endnu et spergsmal idet jeg bad
ministeriet om at oplyse om ministeriet — nar afklaringen af konsekvenserne af Metock-dommen havde
fundet sted — ville oplyse og tydeliggore for den berarte persongruppe at der var mulighed for eventuelt at
soge tidligere afgjorte sager genoptaget. Samtidig bad jeg om at fa at vide hvorndr ministeriet ville oplyse
om muligheden for genoptagelse af sager pa baggrund af EF-domstolens dom i1 Eind-sagen. Jeg henviste
til at ministeriet 1 brev af 1. september 2008 havde meddelt mig at der snart ville komme en pracisering
af oplysningerne 1 det relevante afsnit pa hjemmesiden. Vedrerende mit spergsmél om afklaringen af
Metock-dommen oplyste jeg at jeg ogsé ville inddrage oplysningerne 1 Udlendingeservices redegorelse
om implementering 1 praksis af tidligere domme p& omradet. Jeg bad derfor ministeriet om at forholde
sig til oplysningerne herom i redegerelsen. Samtidig bad jeg ministeriet om at oplyse hvad der havde
begrundet den tidsmessige udstraekning af disse forleb.

Jeg modtog ministeriets bemarkninger til sagen ved brev af 2. oktober 2008. Ministeriets brev findes
som bilag B. Som bilag B1 findes desuden et af de bilag som var vedlagt ministeriets brev.

Den 27. oktober 2008 afgav jeg en forelobig redegorelse om sagen. Jeg bad i1 den forbindelse om
ministeriets og Udlendingeservices bemarkninger til det som jeg havde anfort i den forelobige redego-
relse. Jeg bad om at Udlaendingeservices bemarkninger blev sendt gennem ministeriet sa jeg modtog
bemarkningerne samlet.

Ved brev af 10. november 2008 sendte ministeriet myndighedernes bemarkninger til mig. Jeg modtog
samtidig 3 nye bilag i form af Udlendingeservices familiesammenferingsmeddelelse 4/08 af 6. oktober
2008, ministeriets standardkoncept til besvarelse af henvendelser vedrerende familiesammenforing efter
EU-retten og endelig et berigtiget bilag 12 til Udleendingeservices redegerelse af 1. september 2008. Mi-
nisteriets brev findes som bilag C. Det nye bilag 12 til redegorelsen findes som bilag C1. I forlengelse af
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ministeriets brev af 10. november 2008 modtog jeg den 20. november 2008 supplerende bemaerkninger til
sagen. Dette brev findes som bilag D.

Ombudsmandens endelige udtalelse
”1. Undersogelsens omfang

Efter at have gennemgéet de oplysninger jeg har modtaget fra Udlendingeservice og Integrationsmini-
steriet, har jeg tilrettelagt min undersogelse som angivet nedenfor.

Forst gennemgér jeg praksis vedrerende retten til familiesammentoring efter EU-reglerne (afsnit 2). |
dette afsnit gennemgér jeg udviklingen i praksis hos udlendingemyndighederne (afsnit 2.1). Herefter
fremkommer jeg med mine bemarkninger til myndighedernes praksis (afsnit 2.2).

Dernast gennemgér jeg udlendingemyndighedernes praksis om kravet til beskeftigelsens tidsmassige
udstreekning (arbejdstagerbegrebet) og det nye etableringskrav (afsnit 3).

Herefter gennemgér jeg det tidsmessige forleb ved udlendingemyndighedernes afklaring af konsekven-
serne for praksis af afgerelser fra EF-domstolen, herunder Metock-dommen (afsnit 4).

Derpé gennemgar og undersoger jeg udlendingemyndighedernes information til offentligheden om
praksis (afsnit 5). I dette afsnit gennemgér jeg forst de oplysninger som i perioden 2002-2008 har
vaeret pa udlendingemyndighedernes hjemmeside (afsnit 5.1). Efterfolgende fremkommer jeg med mine
bemarkninger til den information som er givet (afsnit 5.2). Mine bemarkninger er delt i 2 afsnit: En
gennemgang af geldende ret pd omradet (afsnit 5.2.1) og en vurdering af hjemmesidens informationer
frem til september 2008 (afsnit 5.2.2). I dette afsnit behandler jeg ogsa spergsmaélet om udlendingemyn-
dighedernes orientering af borgerne om muligheden for genoptagelse af tidligere afgjorte sager efter
praksisendringer.

Endelig undersoger jeg den vejledning som Udlendingeservice yder borgere der henvender sig med
konkrete spergsmél om adgangen til familiesammenforing efter EU-retten (afsnit 6). Jeg henviser forst
til udlendingemyndighedernes egen retsopfattelse (afsnit 6.1). I det efterfolgende afsnit kommer jeg
med mine bemarkninger til vejledningspligten (afsnit 6.2). Mine bemarkninger er delt 1 3 afsnit: En
gennemgang af gaeldende ret pa omradet (afsnit 6.2.1), en vurdering af Udlendingeservices opfyldelse af
vejledningspligten (afsnit 6.2.2) og endelig en vurdering af vejledning givet under 4 telefonsamtaler med
journalister fra Berlingske Tidende (afsnit 6.2.3).

Spergsmalet om hvorvidt integrationsministeren har undladt at vejlede om betydningen af EU-reglerne
i forhold til en konkret sag om opholdstilladelse som led i familiesammenforing, har jeg behandlet
i en separat ombudsmandsunderseggelse (j.nr. 2008-2828-609). Sagen behandles séledes ikke i denne
undersogelse, bortset fra at undersegelsens resultat omtales nedenfor i afsnit 6.2.2. Sagen har ministeriets
jaor. (...).

Jeg folger ogsd med 1 spergsmélet om Integrationsministeriets udarbejdelse af en ny bekendtgerelse og
vejledning om reglerne om tidsubegranset opholdstilladelse. Det sker dog ogsa pé en separat sag og vil
heller ikke blive omtalt i denne undersogelse (j.nr. 2008-2830-609).

2. Praksis vedrerende retten til familiesammenfering efter EU-reglerne

2.1. Gennemgang af udviklingen i udlendingemyndighedernes praksis

Nedenfor gennemgas udleendingemyndighedernes retsopfattelse sddan som jeg — ud fra det materiale
jeg har modtaget — har forstaet den. Min gennemgang er dels baseret pa oplysningerne i Udlendinge-
services redegerelse (bilag A), dels pé de retningslinjer og notater mv. som retsopfattelsen lobende er
udmentet i, og som var vedlagt som bilag til redegerelsen. De bilag som jeg 1 det folgende serligt
henviser til, findes som bilag A1-A6. Jeg har ogsa inddraget Integrationsministeriets bemarkninger i brev
af 2. oktober 2008 (bilag B) samt et bilag til brevet (bilag B1). Endelig har jeg inddraget ministeriets og
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Udlandingeservices bemerkninger til min forelobige redegerelse, jf. ministeriets brev af 10. november
2008 (bilag C), og de supplerende bemarkninger jeg modtog ved brev af 20. november 2008 (bilag D).

Jeg har noteret mig at ministeriet grundleeggende stotter Udleendingeservices fortolkning af EU-retten
pa omradet. Ministeriet har dog tilfejet bemarkninger pa enkelte punkter vedrerende EF-domstolens
praksis. Grundlaget for min gennemgang vil derfor vere at der 1 alt vasentligt er tale om en enig
retsopfattelse; pd de punkter hvor retsopfattelsen adskiller sig, vil jeg bemaerke dette. Nér jeg i det
folgende henviser til afsnit, er der tale om afsnit i Udlendingeservices redegorelse af 1. september 2008
(bilag A).

Udlendingemyndighederne administrerer ud fra en retsopfattelse hvorefter en dansk statsborger har ret
til familiesammenforing efter EU-retten 1 2 situationer (afsnit 1, punkt 1-2):

For det forste i det tilfeelde hvor en dansk statsborger efter at have anvendt reglerne om arbejdskraftens
fri bevaegelighed i et andet EU-land vender tilbage til Danmark og seger om familiesammenfering med
en udenlandsk agtefzlle mv. Denne praksis udledes af EF-domstolens domme 1 folgende sager: Singh
(C-370/90), Akrich (C-109/01), Eind (C-291/05) og — efter atklaringen der fandt sted 5. oktober 2008 —
nu ogsd Metock (C127/08).

For det andet i tilfeelde hvor en dansk statsborger opholder sig i Danmark og her benytter reglerne
om fri bevegelighed af tjenesteydelser og pé dette grundlag seger om familiesammenforing med en
udenlandsk @gtefaelle mv. Denne praksis udledes af principperne i Carpenter-dommen (C-60/00).

Disse afledte rettigheder for familiemedlemmer er navnlig baret af en betragtning om at EU-borgeres ret
til fri bevaegelighed ville blive hindret eller 1 hvert fald alvorligt begrenset hvis der ikke var adgang til at
medbringe familien.

Udlzndingeservice har lobende foretaget justeringer af praksis bl.a. 1 takt med at EF-domstolen har
afsagt domme af betydning for omridet, og efterhdnden som Integrationsministeriet i gvrigt har &ndret
retsopfattelse. Justeringerne — som er foretaget i samrad med eller efter instruktion fra ministeriet —
er udmentet 1 retningslinjer til medarbejderne 1 form af opholdsmeddelelser (siden oktober 2006 fami-
liesammenforingsmeddelelser). I perioden siden 1996 er der udstedt 1 alt 10 af disse meddelelser til
medarbejderne, senest familiesammenforingsmeddelelse nr. 4/08 af 6. oktober 2008.

Udlandingeservices redegerelse indeholder i afsnit I, punkt 3, en kronologisk gennemgang af de
EF-domme der har haft indflydelse pé retsopfattelsen helt tilbage fra 1992 hvor adgangen til at pdberédbe
sig EU-retten 1 sit eget land forste gang blev sléet fast.

Det fremgér séledes at det kan udledes af dommen 1 den sékaldte Singh-sag — afsagt 7. juli 1992 — at
en dansk statsborger der har arbejdet i en anden medlemsstat, som udgangspunkt ved tilbagevenden til
Danmark vil have ret til at tage sin &gtefaelle med.

Det fremgar af dommens premisser at en statsborger 1 en medlemsstat kunne tenkes at opgive at
benytte retten til fri beveegelighed hvis ikke statsborgeren havde ret til at tage @gtefelle og bern med
tilbage til sit hjemland pa samme vilkér som hvis statsborgeren tog ophold i en anden medlemsstat.

Det davarende indenrigsministerium udarbejdede ca. 3 ar senere instruks af 17. august 1995 om forsta-
else og anvendelse af dommen (vedhaftet bilag A1). Ministeriet bad Direktoratet for Udleendinge (nu
Udlandingeservice) om at lade principperne i dommen indga 1 myndighedens afgerelser efter udlendin-
geloven nér oplysningerne 1 en konkret sag gav anledning hertil. Herefter fastsatte Udlendingestyrelsen 1
meddelelse om opholdssager 30/1996 — dateret 2. oktober 1996 — retningslinjer for behandlingen af sager
vedrerende familiesammenforing efter EU-retten (bilag A1).

Af disse retningslinjer fremgar bl.a. at dommens principper kun finder anvendelse for @gtefaeller og
samlevere, men derimod ikke for f.eks. bern og foraldre. Det fremgar endvidere at der som betingelse
for at give opholdstilladelse til egtefeller (og samlevere) bl.a. stilles krav om at den pidgaldende —
forud for den danske statsborgers benyttelse af reglerne om arbejdskraftens fri bevegelighed — har féet
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opholdstilladelse 1 Danmark pa baggrund af egteskab (eller som jeg forstar det; fast samliv) med den
danske statsborger.

Betingelsen om at a&gtefellen forudgdende skal have haft opholdstilladelse i Danmark, bortfaldt ved
ikrafttraedelsen af opholdsmeddelelse 2/03 af 10. februar 2003 (bilag A2). Andringen af praksis pa
dette punkt skete som folge af integrationsministerens svar pa en reekke sporgsmaél fra medlemmer af
Folketinget, jf. afsnit I, punkt 3.2. I opholdsmeddelelsen blev det nu indfejet at det var en betingelse
for familiesammenforing at den udenlandske @gtefzlle lovligt havde boet i det EF/E@S-land hvor den
danske ®gtefelle havde anvendt EF-traktatens regler om fri bevaegelighed.

Dommen 1 den sdkaldte Carpenter-sag var den neste i reekken af domme af betydning for retsopfattel-
sen. Dommen, der blev afsagt den 11. juli 2002, slog fast at en medlemsstat ikke kan nagte at give
opholdstilladelse til @gtefallen til en EU-statsborger som er etableret i sit hjemland, og som leverer
grenseoverskridende tjenesteydelser til modtagere 1 andre medlemsstater. Domstolen inddrog retten til
respekt for familielivet som et element 1 fortolkningen. Udlendingeservice fastsatte retningslinjer for
anvendelsen af principperne i dommen ved ovennavnte opholdsmeddelelse 2/03 af 10. februar 2003
(bilag A2). Dommens principper fandt pa dette tidspunkt kun anvendelse for ®gtefeller og samlevere.

Afredegorelsen fremgar videre at Udlendingeservice 1 juni 2003 — ved opholdsmeddelelse 9/03 af 18.
juni 2003 (bilag A3) — udvidede anvendelsesomréddet for den praksis der udledes af Singh-dommen, sddan
at ogsd familiemedlemmer til pensionister, studerende og personer der rader over tilstrekkelige midler,
fremover fik en afledt ret til familiesammenforing.

I min forelobige redegorelse konstaterede jeg herudover at gruppen af berettigede familiemedlemmer
ifolge opholdsmeddelelsen nu blev udvidet til at omfatte fellesborn og serbern (uanset bernenes al-
der). Andringen blev gennemfort med virkning for bade praksis i henhold til Singh-dommen og Carpen-
ter-dommen.

Af ministeriets brev af 10. november 2008 fremgar at Udleendingeservice ikke er enig i min udlegning
af praksis pa dette punkt. Af brevet fremgér i den forbindelse folgende:

’Udlendingeservice har i sin meddelelse af 18. juni 2003 fastsat, at parternes felles- og serbern kan
gives ophold og 1 meddelelsen henvist til den dageeldende EF/E@S-opholdsbekendtgerelses § 2, stk. 1
(rettelig § 1, stk. 2). Udlendingeservice har hermed villet udtrykke, at det er EU-rettens bernedefinition
(bern under 21 ar), som gaelder. Meddelelsen var ikke udtryk for den praksis, at alle bern — uanset alder —
kunne gives ophold, som anfert af ombudsmanden.

Den naevnte § 1, stk. 2, i den dageldende EF/E@S-opholdsbekendtgorelse (bekendtgerelse nr. 761 af 22.
august 1994 med senere @ndringer) har felgende ordlyd:

§1

Stk. 2. Bestemmelserne finder endvidere anvendelse pa folgende medlemmer af en sddan persons
familie uanset disses nationalitet:

1. Egtefelle og deres efterkommere, der er under 21 ar, eller som forserges af den pagaldende.

Som det fremgar, omfatter bestemmelsen som opholdsmeddelelsen henviser til, ikke kun bern under 21
ar, men ogsa bern der er fyldt 21 &r, hvis de forserges af EU-borgeren.

Derfor spurgte jeg ministeriet om oplysningen om praksis i brevet af 10. november 2008 kunne
opretholdes 1 lyset af bekendtgerelsens ordlyd.

Udlandingeservice har over for ministeriet medgivet at opholdsmeddelelsen burde have veret formu-
leret mere pracist, men fastholder at praksis var som beskrevet i brev af 10. november 2008. Jeg
henviser til brev af 20. november 2008 (bilag D). Jeg kan herefter konstatere at opholdsmeddelelsen
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pa det nevnte punkt ikke var i overensstemmelse med indholdet af bestemmelsen 1 den dageeldende
EF/EQ@S-bekendtgoarelse som opholdsmeddelelsen henviser til. Jeg har i det folgende dog lagt til grund at
praksis saledes var at gruppen af berettigede familiemedlemmer — for bade Singh- og Carpenterpraksis —
omfattede born under 21 ar.

Af opholdsmeddelelse 9/03 af 18. juni 2003 fremgar videre — ligesom af den forudgaende opholdsmed-
delelse — udtrykkeligt at retningslinjerne ikke finder anvendelse "hvis der er tale om bevidst omgaelse
af udlendingelovens regler om ®gtefellesammenforing, idet personer, der er omfattet af traktathjemlede
rettigheder, ikke kan paberdbe sig disse med henblik pa uretmaessigt at unddrage sig en anvendelse af
national lovgivning’.

Som den naste dom af betydning for retsopfattelsen fulgte den 23. september 2003 EF-domstolens
dom i den sdkaldte Akrich-sag. Dommen fastslog at det ikke kan betragtes som omgéelse af national
ret at selve formdlet med at bruge EU-retten er at fa @gtefellesammenforing. Ministeriet bemarker 1
sit brev af 2. oktober 2008 til mig at dommen herudover ogsa fastslog at en tredjelandsstatsborger der
er gift med en unionsborger, skal opholde sig lovligt i en medlemsstat pa det tidspunkt hvor han eller
hun rejser til en anden medlemsstat hvortil unionsborgeren flytter eller er flyttet. Ministeriet henviser
herved til at det af Udlendingeservices opholdsmeddelelser (rettelig familiesammenforingsmeddelelser;
min bemerkning) nr. 1/08 af 27. maj 2008 (bilag A6) og nr. 3/08 af 5. september 2008 fremgér at det
udenlandske familiemedlem lovligt skal have boet 1 det EU-land hvor den danske statsborger har udnyttet
retten til ophold som arbejdstager mv.

Dommen gav anledning til at Udlendingeservice pd ny @ndrede praksis og justerede sine retningslin-
jer. Det skete ved udstedelsen af opholdsmeddelelse 4/05 af 11. januar 2005 (bilag A4). I tilknytning
til den ovenfor citerede bemerkning i tidligere retningslinjer om at disse ikke finder anvendelse hvis
motivet er uretmaessigt at unddrage sig en anvendelse af national lovgivning, blev der nu praciseret
folgende: ’Det kan ikke betegnes som uretmeessig unddragelse af national lovgivning, at formélet med, at
egtefellerne har bosat sig i et andet EU-land, er at kunne vende tilbage til oprindelseslandet i medfor af
EU-rettens regler, jf. EF-domstolens dom i sag C-109/01 (Akrich).

2

Af den ®ndrede opholdsmeddelelse fremgar nu ogsa at registrerede partnere har ret til familiesammen-
foring pa linje med ®gtefller.

Af meddelelsen fremgér at Udleendingeservice ved samme lejlighed ogsa skarpede betingelserne for fa-
miliesammenforing pd grundlag af Singh-dommen. Blandt andet fremgik det af de @ndrede retningslinjer
at der ikke leengere kunne gives opholdstilladelse til familiemedlemmer til danske statsborgere der havde
benyttet adgangen til fri bevagelighed som pensionister, studerende eller som selvforsergende. Det skete
pa baggrund af et notat af 21. december 2004 fra Integrationsministeriet (vedhaftet bilag A4). Endvidere
blev det for praksis 1 henhold til badde Singh- og Carpenter-dommene nu direkte praciseret at kun bern
under 21 &r havde adgang til familiesammenfering. Som navnt ovenfor havde dette tilsyneladende vaeret
myndighedernes praksis fra ikrafttraeedelsen af opholdsmeddelelse 9/03 af 18. juni 2003 (bilag A3).

Med udstedelsen af familiesammenforingsmeddelelse 1/06 af 4. oktober 2006 (bilag A5) @&ndrede
Udlendingeservice igen praksis efter principperne i Singh- og Akrich-dommene. Nu kunne @gtefeeller til
pensionerede arbejdstagere, pensionerede selvstendige erhvervsdrivende eller pensionerede tjenesteydere
pa ny fa familiesammenforing i henhold til denne praksis. Baggrunden for denne @&ndring af praksis var at
ministeriet i et udateret notat modtaget i Udlaendingeservice den 27. september 2006 havde redegjort for
ministeriets (endrede) retsopfattelse til brug for en besvarelse af en henvendelse fra EU-kommissionen
(vedhaeftet bilag AS). Af notatet fremgar herom saledes folgende:
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’(...) Det bemarkes, at pensionerede arbejdstagere og pensionerede selvstendige erhvervsdrivende
efter en praksisendring 1 [september] 2006 er blevet omfattet af den persongruppe, der kan medbringe
egtefeller til Danmark efter at have benyttet sig af retten til fri bevaegelighed i et andet EU-land.’

Derimod opretholdt ministeriet — og dermed Udlendingeservice — sin hidtidige praksis i forhold til
egtefeller til studerende og restgruppen af selvforsergende der havde udnyttet retten til fri bevaegelig-
hed. Om baggrunden for ministeriets beslutning fremgar af notatet bl.a. felgende:

’EF-domstolen har ikke taget stilling til, om principperne i Singh-dommen og Akrich-dommen kan
udstrakkes til ogsd at omfatte studerende (...) og restgruppen af selvforsergende personer (...).

Det bemarkes i den forbindelse, at direktiv 2004/38/EF (...) ikke giver samme adgang til egtefzlle-
sammenforing for personer, som udnytter retten til fri bevagelighed for studerende og restgruppen af
selvforsergende, som for personer, der er arbejdstagere (...). Saledes kan der efter direktivet over for
studerende og selvforsergende stilles krav om, at de forserger den medfelgende @gtefalle. Der er derfor
holdepunkter for ogsa uden for direktivets anvendelsesomrade at stille de to persongrupper forskelligt. In-
tegrationsministeriet administrerer pa denne baggrund adgangen til ®gtefellesammenforing saledes, at
udlendingelovens almindelige betingelser for @gtefaellesammenforing skal opfyldes af ®gtefaller til
studerende og restgruppen af selvforsergende, jf. udleendingelovens § 9.’

Eind-dommen blev afsagt den 11. december 2007. Dommen slog fast at det ikke kan stilles som betin-
gelse for at tillade familiesammenforing at EU-borgeren efter at have benyttet retten til fr1 bevaegelighed
1 et andet EU-land vender hjem til arbejde eller anden ekonomisk aktivitet (eller som pensionist). For
tredje gang udvidede EF-domstolen dermed den praksis der oprindelig blev etableret pa baggrund af
Singh-dommen.

Dommen forte den 27. maj 2008 til udstedelse af familiesammenferingsmeddelelse 1/08 (bilag A6). Det
fremgar af de @ndrede retningslinjer at Udleendingeservice @ndrede sin praksis i overensstemmelse med
dommen.

Praksis blev imidlertid ogsa lempet pa et andet punkt: Kredsen af familiemedlemmer med adgang
til familiesammenforing blev udvidet til fremover at omfatte alle direkte efterkommere — dvs. nu ogsa
bernebern mv. — samt barn over 21 dr og slegtninge 1 opstigende linje hvis de forserges af den danske
statsborger. Udlendingeservice oplyser at @ndringen fandt sted i konsekvens af ministeriets opfattelse
hvorefter ’kredsen af de familiemedlemmer, der er omfattet af principperne i Singh- og Eind-dommene,
er bredere end hidtil antaget’, jf. ministeriets notat af 10. april 2008 (vedhaftet bilag A6, og se desuden
afsnit I, punkt 3.3.3, 1 Udlendingeservices redegorelse).

Af ministeriets notat fremgar det at udvidelsen af personkredsen skete med henvisning til en analog
anvendelse af Europaparlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og
deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrade (opholdsdirek-
tivet).

Den sidstnevnte @ndring af praksis havde dog alene virkning for personer omfattet af principperne
1 Eind-dommen, dvs. for familiemedlemmer til danske statsborgere der har udnyttet retten til fri bevaege-
lighed ved at tage ophold i et andet EU-land. En person som fra Danmark salger graenseoverskridende
tjenesteydelser — og som 1 gvrigt opfylder principperne 1 Carpenter-dommen — har dermed fortsat kun
adgang til at blive familiesammenfort med @&gtefaller og bern under 21 4r.

Den 25. juli 2008 afsagde EF-domstolen dom i Metock-sagen. Dommen slog bl.a. fast at det ikke
kan stilles som betingelse for familiesammenforing at familiemedlemmet forudgdende har haft et lovligt
ophold i et andet EU-land.

Regeringen og Dansk Folkeparti indgik den 22. september 2008 en politisk aftale om héndtering af
EU-retten om fr1 bevaegelighed efter EF-domstolens afgerelse 1 Metock-sagen.
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Af’Meddelelse til Udleendingeservice om @ndringer af EU-opholdsbekendtgerelsen og praksis som
folge af Metock-dommen m.v.” af 2. oktober 2008 bilag B1) fremgar det at praksis lempes pa en rekke
punkter og strammes pa en rekke andre punkter. Som eksempel kan navnes folgende:

Som direkte konsekvens af dommen bortfalder for det forste nu betingelsen om at familiemedlemmet
forudgaende skal have haft lovligt ophold i et andet EU/E@S-land eller Schweiz. For det andet @ndres
retsopfattelsen sddan at familiemedlemmer til danske statsborgere der har udnyttet retten til fri bevaege-
lighed som studerende eller selvforsergende, nu kan fi ret til familiesammenfoering. Som konsekvens
heraf vil en dansk statsborger der arbejder i Danmark, men bor i et andet EU-land, nu ogsi — som
selvforsergende — kunne fa familiesammenforing efter EU-rettens regler.

Samtidig skarpes gaeldende praksis: Ved den danske statsborgers ophold i et andet EU-land stilles nu
bl.a. krav om at den pagaldende har etableret et reelt og faktisk ophold i vartslandet for at kunne fa
familiesammenforing efter sin tilbagevenden til Danmark. Den danske statsborger skal pa tro og love
erklare at han eller hun har haft et reelt og faktisk ophold i vertslandet. Der skal desuden afgives
en tro- og loveerklaering om at @gteskabet ikke udelukkende er indgaet med henblik pa at opna et
opholdsgrundlag for @gtefaellen.

Det fremgar videre at ministeriet desuden har revurderet den praksis som Udlendingeservice hidtil har
udledt af Carpenter-dommen, sddan at dommens principper fremover kun finder anvendelse i sager hvor
de faktiske omstendigheder svarer til omstendighederne i Carpenter-sagen. Det skal bl.a. fremover vere
en betingelse for at kunne paberdbe sig dommen at den danske statsborger har forretningsrejser til de
ovrige EU-lande hvortil der leveres tjenesteydelser. Desuden skal den danske statsborgers levering af
tjenesteydelserne udgere en stor del af hans eller hendes erhvervsmessige aktiviteter, dels i Danmark,
dels 1 andre EU-lande.

Endelig praciserer ministeriet geeldende praksis med hensyn til fastleggelsen af arbejdstagerbegre-
bet. Det fremgar sdledes at det beror pd en konkret vurdering af den enkelte sags omstaendigheder om en
EU-borger anses for arbejdstager 1 EU-rettens forstand. Der kan ikke opstilles en nedre graense for hvor
leenge arbejdsforholdet skal have varet. Beskeftigelse der har karakter af et rent marginalt supplement,
falder dog uden for anvendelsesomradet.

Praksisandringerne blev offentliggjort pa udleendingemyndighedernes hjemmeside den 5. oktober
2008. Det skete ved at udlendingemyndighederne lagde revideret information om praksis under et
nyt menupunkt pa hjemmesiden med overskriften ’Familiesammenforing til danske statsborgere efter
EU-retten’.

Den 6. oktober 2008 justerede Udlaendingeservice sine retningslinjer ved udstedelsen af familiesam-
menforingsmeddelelse 4/08. En kopi af meddelelsen var vedlagt ministeriets brev af 10. november 2008.

2.2. Ombudsmandens bemcerkninger til udleendingemyndighedernes praksis

Min undersogelse omfatter ikke en egentlig stillingtagen til om udlendingemyndighedernes praksis
vedrerende familiesammenforing til danske statsborgere pa grundlag at EU-reglerne om den frie beva-
gelighed generelt er 1 overensstemmelse med EU-retten. Det ville falde uden for rammerne af denne
undersogelse. Jeg har derfor ikke taget stilling til om de enkelte betingelser som gennem perioden har
veeret stillet for at give familiesammenforing, er 1 overensstemmelse med EU-retten. Jeg vil 1 relevant
omfang forholde mig til disse spergsmal i forbindelse med konkrete sager om afslag pa familiesammenfo-
ring.

Jeg har imidlertid anledning til at bemarke at det er mit generelle indtryk at udlendingemyndighederne
som udgangspunkt er opmarksomme pa de rettigheder om familiesammenforing til danske statsborgere
som folger af EU-retten.

Udlandingeservice har saledes siden 1996 bl.a. pd grundlag af praksis fra EF-domstolen lobende fastsat
retningslinjer til medarbejderne for behandlingen af ansggninger om familiesammenfering pa baggrund
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af EU-retten. Jeg henviser til de bilag som var vedlagt Udlendingeservices redegorelse af 1. september
2008, samt til de seneste retningslinjer af 6. oktober 2008 som jeg modtog sammen med ministeriets brev
af 10. november 2008. De af retningslinjerne som jeg sarligt henviser til 1 min redegerelse, findes — som
tidligere naevnt — som bilag A1-A6.

Jeg har i tilknytning til min gennemgang af retningslinjerne noteret mig at Udlendingeservice i et bilag
til redegorelsen (bilag A10) har oplyst at i alt 313 borgere i perioden 1. juli 2002 til 30. juni 2008 har faet
familiesammenforing pa grundlag af EU-reglerne. I samme periode er der givet afslag i 54 tilfzlde.

Min gennemgang af udlendingemyndighedernes praksis i perioden giver mig dog ogsa anledning til
at bemarke at det synes at vaere en gennemgaende tendens at praksis pa vigtige punkter har varet
meget svingende. Samtidig kan jeg konstatere at udlendingemyndighederne i1 perioder ofte har anlagt en
temmelig restriktiv fortolkning af de rettigheder som 1 henhold til bl.a. EF-domstolens praksis tilkommer
familiemedlemmer til danske statsborgere der har benyttet EU-reglerne om fri bevagelighed.

Jeg vil nedenfor nevne nogle eksempler pa det:

Et eksempel pa svingende og i perioder restriktiv praksis er myndighedernes praksis vedrerende fami-
liemedlemmer til pensionister, studerende og restgruppen af selvforsergende personer.

Singh-dommens principper fandt ferst med opholdsmeddelelse 9/03 af 18. juni 2003 (bilag A3) anven-
delse for familiemedlemmer til den naevnte persongruppe.

12005 @endrede myndighederne praksis sadan at der ikke laengere kunne gives opholdstilladelse til
familiemedlemmer til pensionister, studerende og restgruppen af selvforsergende personer (opholdsmed-
delelse 4/05 af 11. januar 2005, bilag A4). Som begrundelse for beslutningen henviste myndighederne
bl.a. til at EF-domstolen ikke specifikt har taget stilling til om adgangen til at medbringe familiemed-
lemmer 1 forbindelse med udnyttelsen af den fri bevegelighed gelder for den nevnte persongruppe,
jf. opholdsmeddelelse 4/05 af 11. januar 2005 (bilag A4) som henviser til ministeriets notat af 21.
december 2004 (vedheftet bilag A4). Af notatet fremgar at beslutningen blev truffet pa trods af felgende
konstatering:

"Det forhold, at enhver unionsborger siden 1993 har haft en traktathjemlet ret til at faerdes og opholde
sig frit pd medlemsstaternes omrade, taler for, at EF-domstolen i eventuelle kommende sager vil ni
frem til, at dette er tilfeldet [dvs. at familiemedlemmer til pensionister, studerende og restgruppen af
selvforsergende vil vare omfattet; min tilfojelse].

Pé den anden side folger det af EU-reglerne, at der ikke er samme adgang til @gtefellesammenforing
for personer, som udgver retten til fri bevaegelighed for ekonomisk aktivitet, og for personer, som
udnytter retten til fri bevaegelighed for studerende, pensionister og den sakaldte restgruppe (...).

Spergsmalet om, hvorvidt principperne i Singh-dommen og Akrich-dommen kan udstraekkes til at ogsa
at omfatte studerende, pensionister og den sakaldte restgruppe, kan ikke besvares med sikkerhed, for
EF-domstolen har taget stilling hertil.

Pé den baggrund vil Integrationsministeriet administrere adgangen til familiesammenforing séledes, at
udlendingelovens almindelige betingelser for familiesammenforing som udgangspunkt finder anvendelse
pa familiemedlemmer til studerende, pensionister og den sékaldte restgruppe.’

Allerede 1 2006 blev praksis @ndret igen. Denne gang medferte @ndringen at familiemedlemmer til
pensionister pd ny kunne fi familiesammenforing efter principperne i Singh-dommen, jf. familiesammen-
foringsmeddelelse 1/06 af 4. oktober 2006 (bilag A5). Derimod opretholdt myndighederne deres hidtidige
praksis i forhold til familiemedlemmer til studerende og restgruppen af selvforsergende personer. Som
begrundelse henviste ministeriet igen til at EF-domstolen ikke har taget stilling til om principperne i
Singh-dommen kan udstraekkes til at omfatte studerende og restgruppen af selvforsergende personer, jf.
ministeriets notat (udateret) modtaget 1 Udleendingeservice den 27. september 2006 (vedheftet bilag AS).
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Forst med den praksisendring der fandt sted i forbindelse med afklaringen af konsekvenserne af Me-
tock-dommen, fik familiemedlemmer til studerende og selvforsergende igen ret til familiesammenforing
pa grundlag af EU-retten, jf. ministeriets meddelelse af 2. oktober 2008 til Udleendingeservice (bilag B1).

Som et andet eksempel pa svingende og i perioder restriktiv praksis kan navnes at adgangen til
familiesammenforing pa grundlag af principperne i Singh-dommen frem til den 18. juni 2003 var
forbeholdt ®gtefeller og samlevere. Forst herefter blev parternes bern under 21 ar ogsd omfattet, jf.
opholdsmeddelelse 9/03 (bilag A3). Endringen af praksis skete tilsyneladende uden nogen sammenhaeng
med udviklingen i EU-retten idet EF-domstolen ikke — s vidt det fremgar af redegerelsen fra Udlendin-
geservice — siden Singh-dommen i1 1992 havde udtalt sig om vandrende arbejdstageres rettigheder til at fa
familiesammenfering i deres eget hjemland.

12008 blev praksis pd ny @ndret sddan at alle bern — uanset alder — nu fik ret til familiesammenforing
pa grundlag af EU-retten, jf. familiesammenforingsmeddelelse 1/08 af 27. maj 2008 (bilag A6).

Med denne @&ndring blev kredsen af familiemedlemmer med ret til familiesammenforing pa grundlag af
reglerne om arbejdskraftens fri bevaegelighed i1 ovrigt udvidet til generelt at omfatte parternes slegtninge
1 op- og nedstigende linje. Praksis indtil da mé efter min umiddelbare opfattelse ses som et eksempel pé
at de rettigheder som tilkommer familiemedlemmer til EU-borgere der har anvendt retten til fri bevage-
lighed, lenge har varet fortolket restriktivt. Jeg haefter mig i den forbindelse ved at Udlendingeservice
i redegorelsens afsnit I, punkt 3.3.3 (bilag A), selv begrunder praksisendringen med at det fremgik af
ministeriets notat af 10. april 2008 at ’kredsen af de familiemedlemmer, der er omfattet af principperne i
Singh- og Eind-dommene, er bredere end hidtil antaget’. Ministeriets notat af 10. april 2008 er vedhaftet
bilag A6.

Som et tredje eksempel pa at udlendingemyndighederne i en l&ngere periode har anlagt en restriktiv
fortolkning af EF-domstolens praksis, kan navnes at Udlendingeservice forst den 10. februar 2003
ophavede den tidligere geeldende betingelse om at agtefallen forud for parternes ophold i et andet
EU-land skulle have haft opholdstilladelse 1 Danmark pa grundlag af a&gteskabet/samlivet, jf. opholds-
meddelelse 2/03 (bilag A2). Denne @&ndring skete ifolge oplysningerne 1 Udlendingeservices redegorelse
fordi medlemmer af Folketinget havde spurgt til praksis pd omradet, jf. redegerelsens afsnit I, punkt 3.2
(bilag A).

Et fjerde eksempel som sarligt viser tendensen til at udlendingemyndighederne har en restriktiv forsta-
else af EF-domstolens praksis, er dele af praksis efter Carpenter-dommen:

Den berettigede personkreds omfattede oprindelig kun agtefeller og samlevere, jf. opholdsmeddelelse
2/03 af 10. februar 2003 (bilag A2). 4 maneder senere fik bern under 21 ar ogsd adgang til familiesam-
menforing, jf. opholdsmeddelelse 9/03 af 18. juni 2003 (bilag A3). Denne praksis er opretholdt selv om
personkredsen som omfattes af principperne i1 Singh-dommen, nu er blevet udvidet med (alle) sleegtninge
1 op- og nedstigende linje hvis de forserges af den danske statsborger.

Den seneste @ndring af praksis vedrerende Carpenter-dommens raekkevidde bygger efter min opfattel-
se ogsd pd en restriktiv forstdelse af EU-rettighederne vedrerende familiesammenfering: Fremover vil
dommens principper siledes kun finde anvendelse i sager hvor de konkrete omstendigheder svarer til
de faktiske omstendigheder i dommen. Jeg henviser til ministeriets meddelelse af 2. oktober 2008 til
Udlendingeservice som jeg har modtaget i kopi, og desuden til de oplysninger som blev offentliggjort pa
myndighedernes hjemmeside den 5. oktober 2008.

Pé grundlag af ovenstdende ma det konstateres at der er flere eksempler pé at udleendingemyndigheder-
ne gennem drene har valgt en restriktiv forstielse af de rettigheder som tilkommer familiemedlemmer
til danske statsborgere der har udnyttet EU-reglerne om arbejdskraftens fri bevagelighed og reglerne om
den fri udveksling af tjenesteydelser. Endvidere mé det konstateres at myndighedernes praksis pa nogle
vigtige punkter har vaeret meget svingende.

FOU nr 2008.238 14



Efter min umiddelbare opfattelse er det uheldigt at praksis pa disse punkter har vaeret sé svingende som
tilfeldet er, samtidig med at der 1 flere tilfeelde ikke foreligger oplysninger om hvilke nermere grunde
der ligger bag en praksis@ndring. Jeg har derfor overvejet om jeg 1 denne sammenhang burde undersoge
grundlaget for praksisendringerne naermere.

I lyset af den afklaring af praksis der fandt sted den 5. oktober 2008, finder jeg dog ikke at de navnte
forhold pa nuvarende tidspunkt giver mig anledning til at foretage mig yderligere. Jeg har herved for
det forste lagt vaegt pa at praksis nu er blevet justeret pé en rekke punkter. I den forbindelse har jeg
noteret mig oplysningen om at @ndringerne — ogsa — er et resultat af en generel analyse af EU-retten som
Integrationsministeriet (sammen med flere andre ministerier) har foretaget for at sikre at myndighedernes
regler og praksis er i overensstemmelse med EU-retten. Jeg henviser til ministeriets meddelelse af
2. oktober 2008 til Udleendingeservice og til pressemeddelelsen offentliggjort den 5. oktober 2008 pa
udlendingemyndighedernes hjemmeside.

Endvidere har jeg for det andet lagt vaegt pa at et udkast til @ndring af EU-opholdsbekendtgerelsen og
et resumé af meddelelsen af 2. oktober 2008 til Udlaendingeservice (forud herfor) ved brev af 22. septem-
ber 2008 er blevet sendt til EU-kommissionen. Af ministeriets brev af 2. oktober 2008 fremgér at dette
er sket 'med henblik pé endeligt at afstemme, at Integrationsministeriets og Kommissionens fortolkning
af Metock-dommen og den nedvendige udmentning af denne er overensstemmende’. EU-kommissionen
har ved brev af 25. september 2008 tilkendegivet at materialet synes at gengive en korrekt anvendelse af
feellesskabsretten 1 forbindelse med Metock-dommen. Af brevet fremgér videre at en endelig stillingtagen
fra kommissionen afventer formuleringen af EU-opholdsbekendtgerelsen og meddelelsen til Udlendinge-
service.

For det tredje har jeg lagt vaegt pa oplysningerne i ministeriets brev af 10. november 2008 om udlaen-
dingemyndighedernes generelt styrkede indsats pa omradet. Jeg henviser til at sdvel ministeriet som
Udlendingeservice har oprettet serlige EU-enheder som skal sikre en taet faglig overvagning af omradet
for familiesammenfering efter EU-reglerne om fri bevagelighed, herunder den lobende udvikling i
retspraksis fra EF-domstolen. Det fremgar i den forbindelse at relevante sager ved domstolen vil blive
fulgt teet igennem hele sagsforlobet. Med dette tiltag agter udlendingemyndighederne at sikre en effektiv,
korrekt og sammenhangende gennemforelse af EF-domspraksis i dansk ret. Jeg har ogsa noteret mig
at udlendingemyndighederne gennem instruktion og oplaring sikrer at medarbejderne har kendskab til
EU-rettens betydning pa omradet for familiesammenfering.

Som navnt omfatter min undersogelse ikke en egentlig stillingtagen til om udleendingemyndighedernes
praksis vedrarende familiesammenforing til danske statsborgere pé grundlag af EU-reglerne om den frie
bevagelighed generelt er 1 overensstemmelse med EU-retten. Det ville falde uden for rammerne af denne
undersogelse. Jeg vil 1 lyset af den praksis der geelder for min virksomhed, 1 relevant omfang forholde mig
til disse sporgsmadl 1 forbindelse med min behandling af konkrete sager. I denne forbindelse vil jeg efter
omstendighederne ogsa benytte mig af min mulighed for at foreleegge sarlige spergsmal om EU-rettens
fortolkning for EU-ombudsmanden.

Pé det foreliggende grundlag foretager jeg mig ikke yderligere vedrerende udlendingemyndighedernes
fortolkning og administration af retten til familiesammenforing efter EU-reglerne.

3. Praksis vedrorende kravet til beskzeftigelsens tidsmaessige udstraekning (arbejdstagerbegrebet)
og det nye etableringskrav

Forud for Metock-dommen var en af betingelserne for som vandrende arbejdstager, selvstendig er-
hvervsdrivende eller tjenesteyder at kunne benytte EU-rettens regler til at opnd familiesammenforing i
Danmark at beskaftigelsen i et andet EU-land ikke havde varet af rent marginal karakter. I Udlaendin-
geservices redegorelse af 1. september 2008 var dette beskrevet saledes at der skulle veare tale om
beskeaftigelse af mindst et par ugers varighed og i minimum 10-12 timer pr. uge, jf. redegorelsens punkt
1, afsnit 2.1. Siden den 9. juli 2008 var denne oplysning desuden fremgéet af udlendingemyndighedernes
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hjemmeside under punktet ’ Egtefellesammenforing til danske statsborgere efter EU-retten’, ligesom
oplysningen fremgik af de retningslinjer som blev udmentet i familiesammenforingsmeddelelse 1/08 af
27. maj 2008 (bilag A6).

Udlendingeservice praciserede dog i tilknytning hertil at retsopfattelsen (fortsat) var den at der ikke

kan opstilles et n&ermere mindstekrav til beskaftigelsens tidsmaessige udstrekning, jf. redegerelsens afsnit
1, punkt 3.3.4 (bilag A).

I supplement af 2. september 2008 til redegerelsen har Udlaendingeservice oplyst at styrelsen efterfol-
gende @ndrede teksten pa hjemmesiden sadan at det herefter alene fremgik at der skal vere tale om
beskeftigelse 1 minimum 10-12 timer pr. uge. Udlendingeservice @&ndrede som konsekvens heraf i
redegorelsens punkt 2, afsnit 4.2.1.

Den 5. september 2008 blev teksten tilsvarende @ndret i familiesammenforingsmeddelelse 3/08.

Samme dag bad jeg ministeriet om at redegere for praksis vedrerende de krav der stilles til beskeftigel-
sens tidsmessige udstrekning, nar den danske statsborger der ensker familiesammenforing, har opholdt
sig og arbejdet 1 et andet EU-land. Jeg bad i den forbindelse om at fi at vide hvad der nermere ligger
1 kravet om at beskeftigelsen skal vere *faktisk og reel og ikke af rent marginal karakter’. Jeg bad
ogsd om at fi at vide hvilke krav eller begrensninger der eventuelt folger af EU-retten. Som jeg ogsé
oplyste over for ministeriet, var baggrunden for mine spergsmadl at det har stor betydning for borgere som
overvejer eller planlegger at benytte EU-reglerne om fri bevagelighed, at de kan gere sig bekendt med
den retstilstand der gaelder for dem og deres familie ved hjemkomsten til Danmark.

Ministeriet har i sin udtalelse af 2. oktober 2008 bl.a. anfert felgende:

’Integrationsministeriet forstar EU-retten saledes, at det beror pa en konkret vurdering af den enkel-
te sags faktiske omstendigheder, om en EU-borger kan betragtes som arbejdstager i EU-rettens for-
stand. Det er afgerende, om der er tale om udevelse af faktisk og reel beskaftigelse. Beskaftigelse,
der fremstar som et rent marginalt supplement, er saledes udelukket fra anvendelsesomradet. Det er
derfor normalt en betingelse, at der har varet tale om beskaftigelse 1 minimum 10-12 timer ugentligt, jf.
nedenfor. Der kan ikke ved vurderingen fastsettes en nedre grense for, hvor laenge arbejdsforholdet skal
have varet.

Integrationsministeren har flere gange besvaret sporgsmal i Folketinget vedrerende reglerne om familie-
sammenforing efter EU-reglerne om den fri bevaegelighed. (...).

Som det fremgér af integrationsministerens besvarelser, kan der ikke opstilles en nedre grense for, hvor
leenge arbejdsforholdet skal have varet, hvis en agtefelle til en dansk statsborger seger familiesammenfo-
ring i Danmark med henvisning til, at den danske statsborger har udnyttet den fri bevaegelighed efter
EU-retten. Det beror pé en konkret vurdering af sagens omstendigheder, om den danske statsborger kan
anses for at vaere omfattet af EU-reglerne om fri bevagelighed.

Denne retsopfattelse har ikke endret sig 1 Integrationsministeriet.

Ved vurderingen af, om der er tale om faktisk og reel beskeftigelse, legger udlendingemyndighederne
vaegt pa, at den pageldende udferer eller har udfert et arbejde, som vedkommende har modtaget en
modydelse for, typisk i form af len. Der laegges tillige veegt pé, at arbejdet ikke fremstir som rent
marginalt supplement. Det vil derfor normalt vere et krav, at der er tale om et arbejde pad mindst 10-12
timer om ugen.

Arbejdstagerbegrebet har varet fortolket af EF-domstolen pa flere omrader, (...).

Sadanne domme vedrerende arbejdstagerbegrebet kan have en betydning for, hvordan arbejdstagerbe-
grebet skal fortolkes i forbindelse med sager om familiesammenforing pa grundlag af arbejde i et andet
EU-land.
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Som eksempel kan henvises til den tidligere omtalte dom 1 Franca Ninni-Orasche-sagen (sag C-413/01),
hvor EF-domstolen har fastslaet, at en tidsbegranset kontrakt pa 10 ugers arbejde var tilstreekkelig til, at
der var tale om en arbejdstager i EU-rettens forstand, (...).

En EU-borger, som har en tidsubegranset ansattelse, men som opherer med arbejdet efter mindre end
10 uger, vil efter omstendighederne kunne opfylde betingelserne for at vaere arbejdstager i EU-rettens
forstand, ligesom en person, der har arbejdet mere end 10 uger, ikke i alle tilfeelde vil opfylde betingelser-
ne, f.eks. fordi der ikke er tale om reelt arbejde.

Som eksempel pé en situation, hvor f.eks. kort tids arbejde i1 et andet EU-land vil kunne betragtes som
faktisk og reelt, kan navnes den situation, hvor en person har planlagt at etablere et reelt og faktisk
ophold i f.eks. Sverige og 1 den forbindelse skal pabegynde et faktisk og reelt arbejde, men hvor det som
folge af uforudsete handlinger er nedvendigt, at personen vender tilbage til Danmark, f.eks. pa grund af
dedsfald 1 familien. I en sddan situation vil denne person efter omstendighederne kunne betragtes som at
have vearet arbejdstager 1 fellesskabsretlig forstand 1 Sverige.

Det vil derfor ikke vare korrekt at angive en bestemt tidsgraense.’

Ministeriet beklagede herefter over for mig at oplysningerne pad hjemmesiden blev @ndret den 9. juli
2008 sadan at det fremgik at det normalt er en betingelse at der har varet tale om beskaftigelse af mindst
et par ugers varighed. Ministeriet beklagede endvidere hvis oplysningerne pa hjemmesiden havde givet
anledning til tvivl.

Efter min gennemgang ovenfor har jeg lagt til grund at praksis hele tiden har varet at der ikke gaelder en
nedre graense for hvor laenge arbejdsforholdet skal have varet. Det beror séledes pd en konkret vurdering
af den enkelte sags faktiske omstaendigheder om en borger kan betragtes som arbejdstager i EU-rettens
forstand, herunder om vedkommende har udevet beskeftigelse som ikke blot har varet af rent marginal
karakter.

P& den baggrund er det min opfattelse at den oplysning om et krav om beskaftigelse af mindst et
par ugers varighed der blev offentliggjort pa udleendingemyndighedernes hjemmeside den 9. juli 2008,
fejlagtigt var egnet til at skabe et indtryk af at der blev administreret efter en nedre graense for lengden
af arbejdsforholdet. Jeg er derfor enig med ministeriet i at det er beklageligt at oplysningerne pa hjemme-
siden den 9. juli 2008 blev @&ndret sadan at det fremgik at det normalt er en betingelse at der har varet tale
om beskaftigelse af mindst et par ugers varighed.

Jeg har gjort ministeriet og Udlendingeservice bekendt med min opfattelse, men jeg har dog ikke
grundlag for at foretage mig videre vedrerende dette forhold.

Ved min vurdering heraf har jeg bl.a. lagt veegt pd at oplysningerne efterfelgende blev rettet, og at
ministeriet har oplyst at bemarkningen om et par ugers beskaftigelse var ment som en vejledning, da det
1 den offentlige debat fejlagtigt var blevet udlagt som om der var tale om en tidsgraense pa helt op til 6
maneder. Den indsatte oplysning blev herefter i den offentlige debat misforstaet sdledes at der skulle vare
tale om en absolut tidsgranse.

Jeg har videre lagt veegt pd at ministeriet har besluttet at Udleendingeservices meddelelser om fortolk-
ning af praksis i forhold til EU-reglerne om fri bevagelighed fremover vil skulle tiltredes af ministeriet
inden de udsendes til sagsbehandlerne og offentliggeres pa hjemmesiden. Endelig har jeg lagt vegt pa at
ministeriet har meddelt at der vil blive oprettet en s@rlig EU-enhed der bl.a. skal sikre en taet overvagning
og kontrol af familiesammenforing pa EU-omrédet.

Af ministeriets ’"Meddelelse til Udlendingeservice om @ndringer af EU-opholdsbekendtgerelsen og
praksis som folge af Metock-dommen m.v.” af 2. oktober 2008 (bilag B1) fremgar at praksis nu @ndres
pa en raekke punkter. Mulighederne for at fa familiesammenforing efter EU-reglerne bliver udvidet til at
omfatte bdde ekonomisk aktive danskere, pensionister, danske studerende og selvforsergende. Som jeg
forstar det, sker der samtidig en stramning af praksis med hensyn til de krav der stilles til den danske
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statsborgers ophold 1 et andet EU-land. Stramningen bestér i at der bliver indfert et nyt krav om at den
danske statsborger skal have haft et reelt og faktisk ophold i et andet EU-land.

Af meddelelsen fremgar bl.a. folgende om forstaelsen af dette nye krav:

’Kravet indebarer, at der er tale om en faktisk og reel flytning til et andet medlemsland. Flytningen
skal vaere en realitet, og der mé saledes ikke blot vere tale om et kortvarigt ophold pé et hotelvarelse,
hvorefter pdgaeldende vender tilbage til Danmark med henblik pé at ansege om familiesammenforing.

Som et (...) eksempel pa et kortvarigt ophold, der efter en umiddelbar vurdering ikke kan antages at
udgere et reelt og faktisk ophold, kan na&vnes fremleje af et vaerelse eller tilflytning pé en c/o adresse hos
sleegtninge eller bekendte i en kortvarig periode. Til forskel herfra mi et lengere ophold i en lejelejlighed
pa grundlag af en tidsubegraenset lejekontrakt eller et leengere ophold i en bolig, som (...) har kebt,
umiddelbart antages at udgere et reelt og faktisk ophold.

Der vil dog skulle foretages en konkret og individuel vurdering af samtlige konkrete omstandigheder 1
sagen, hvor ovennavnte forhold skal indga (...).

Sekundcer beveegelighed

(...) Der vil sdledes blandt andet kunne leegges vagt pd varigheden af hovedpersonens planlagte ophold
1 et andet EU-land, varigheden af @gteskabet mellem hovedpersonen og den udenlandske egtefzlle,
karakteren af hovedpersonens bopeal m.v.’

I min forelabige redegorelse skrev jeg at jeg gik ud fra at ministeriet i den kommende tid neje vil
folge udviklingen i praksis vedrorende fastleeggelsen af arbejdstagerbegrebet, herunder den betydning be-
skeftigelsens tidsmassige udstreekning tilleegges. Desuden bemarkede jeg at jeg gik ud fra at ministeriet
ogsé vil veere meget opmarksom pa hvordan kravet om et reelt og faktisk ophold i et andet EU-land
bliver fortolket og anvendt i praksis. I tilknytning hertil skrev jeg videre at jeg gik ud fra at ministeriet
vil serge for at der lebende bliver lagt relevante afgerelser herom ud pé udlendingemyndighedernes
hjemmeside, og at ministeriet vil serge for at vejledningen bade pé hjemmesiden og i fremtidige familie-
sammenforingsmeddelelser i givet fald vil blive ajourfort pd grundlag af en gennemgang af denne praksis.

Jeg bad om at ministeriet underretter mig om hvordan praksis udvikler sig bade for sa vidt angar
fastleggelsen af arbejdstagerbegrebet og den betydning som beskeftigelsens tidsmessige udstraekning
herved tillegges, og for sa vidt angér fortolkningen af kravet om et reelt og faktisk ophold 1 et andet
EU-land. Jeg bad om at modtage en samlet underretning herom pr. 1. juli 2009.

I brevet af 10. november 2008 har ministeriet over for mig tilkendegivet at ville folge — blandt andet
gennem EU-enheden — udviklingen i praksis vedrerende arbejdstagerbegrebet og kravet om etablering af
et reelt og faktisk ophold som anfert ovenfor. Ministeriet oplyser i tilknytning hertil at jeg vil modtage
en samlet underretning om opfelgningen inden den 1. juli 2009. Videre bemarker ministeriet at relevante
afgorelser lobende vil blive offentliggjort pd hjemmesiden. Vejledningen pd hjemmesiden og retningslin-
jerne til medarbejderne vil pa grundlag af denne praksis desuden lgbende blive ajourfort.

Jeg imadeser ministeriets underretning pr. 1. juli 2009, men foretager mig pd nuvarende tidspunkt
herudover ikke mere vedrorende dette sporgsmaél.

Afslutningsvis skal jeg for en ordens skyld understrege at jeg ikke herved har taget stilling til indholdet
af den praksis der folges af udlendingemyndighederne pé de ovennavnte punkter. Jeg henviser til det
jeg har anfort i afsnit 2.2 om at min undersogelse ikke omfatter en egentlig stillingtagen til udleendin-
gemyndighedernes retsopfattelse, men at jeg vil forholde mig til spergsmal angdende retsopfattelsen 1
forbindelse med eventuelle konkrete sager.

4. Udleendingemyndighedernes afklaring af praksis som folge af afgerelser fra EF-domstolen
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I brev af 5. september 2008 skrev jeg til ministeriet at Udleendingeservices redegerelse umiddelbart
kunne efterlade det indtryk at der i flere tilfelde var giet ganske lang tid fra EF-domstolen havde afsagt
en dom péd omradet, og indtil dommens betydning for praksis vedrerende familiesammenfering efter
EU-retten blev afklaret.

Derfor skrev jeg til ministeriet at jeg gik ud fra at konsekvenserne af Metock-dommen blev afklaret
1 lobet af ganske kort tid. Jeg bad ogsd om at blive underrettet om arsagerne til den tid der forleb fra
dommens afsigelse og til afklaring af dommens konsekvenser for praksis fandt sted.

Den 17. september 2008 skrev jeg til ministeriet at jeg ogsé ville inddrage oplysningerne 1 Udlaendinge-
services redegerelse om implementeringen i praksis af tidligere domme pa omrddet. Jeg bad derfor om
at ministeriet 1 udtalelsen til mig forholdt sig til oplysningerne herom 1 Udlaendingeservices redegerelse,
herunder oplysningerne om de tidsmeessige forlgb. Jeg bad ogsd ministeriet om narmere at oplyse hvilke
forhold der har begrundet udstraekningen af disse forleb.

Til brug for besvarelsen af mine spergsmél anmodede ministeriet Udleendingeservice om yderligere
bemarkninger. Se i den forbindelse ministeriets brev af 2. oktober 2008 til mig hvor Udlendingeservices
supplerende bemarkninger er gengivet (bilag B).

I det folgende vil jeg gennemga forlebet fra EF-domstolens afsigelse af en relevant dom og indtil
konsekvenserne af dommen for praksis forste gang er afklaret. Jeg har ikke inddraget oplysninger om
efterfolgende @ndringer af praksis som i relation til visse domme har fundet sted.

De tidsmeessige forlob ved gennemforelsen af praksiscendringer i perioden fra Singh-dommens afsigelse
i 1992 og indtil Eind-dommens afsigelse i 2007

Med hensyn til Singh-dommen som er fra 7. juli 1992, ma jeg forsta de oplysninger jeg har modtaget,
sadan at konsekvenserne af denne dom forst blev sogt atklaret da det daverende indenrigsministerium 1
et notat af 17. august 1995 (vedhaftet bilag A1) instruerede det daverende Direktoratet for Udlendinge
om hvordan dommen skulle fortolkes og anvendes. Pa baggrund heraf fastsatte den davarende udlendin-
gestyrelse den 2. oktober 1996 retningslinjer 30/1996 til medarbejderne 1 form af en notits vedrerende
dommen (bilag A1). Det anfores 1 et folgebrev til notitsen at den blev udarbejdet fordi dommen havde
givet anledning til en del fortolkningsspergsmal.

Af de supplerende bemarkninger fra Udlendingeservice fremgér at man ikke er i stand til at redegore
for baggrunden for at Indenrigsministeriet den 17. august 1995 sendte det ovennavnte notat til Direktora-
tet for Udlendinge. Udlendingeservice har oplyst at intervallet mellem modtagelsen af instruksen fra
Indenrigsministeriet og udstedelse af meddelelse 30/1996 den 2. oktober 1996 bl.a. beroede pa overvejel-
ser om Singh-dommens rakkevidde, afklaring af kompetencesporgsmal og spergsmal om hvilken type
opholdstilladelse personer omfattet af dommens principper skulle have.

Herefter md jeg legge til grund at den ferste afklaring af konsekvenserne af Singh-dommen fandt sted
efter mere end 4 ar.

Carpenter-dommen som er fra den 11. juli 2002, blev udmentet i Udleendingeservices praksis med
udstedelsen af opholdsmeddelelse 2/03 af 10. februar 2003 (bilag A2), dvs. efter 7 maneder.

Udlendingeservice har i de supplerende bemarkninger til ministeriet oplyst at styrelsen i en periode —
formentlig et par maneder — ikke var bekendt med dommen. Det blev Udlendingeservice forst ved en
henvendelse udefra. Hvorfor der herefter forleb yderligere 5 méneder for en afklaring fandt sted, er der
ingen oplysninger om.

Akrich-dommen blev afsagt af EF-domstolen den 23. september 2003. En af dommens vigtige konstate-
ringer var at motivet bag en bosattelse i en anden medlemsstat er uden betydning for retsstillingen ved
en tilbagevenden til EU-borgerens hjemland (se is@r dommens praemis 55-56). Herefter kunne det ikke
betragtes som uretmaessig unddragelse af national lovgivning at anvende EU-retten med den hensigt at
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opnd familiesammenforing. Denne retsopfattelse blev forst indarbejdet 1 opholdsmeddelelse 4/05 af 11.
januar 2005 (bilag A4).

Jeg er opmaerksom pé at Udlendingeservice over for ministeriet i brevet af 2. oktober 2008 har oplyst at
Akrich-dommens konstatering var i overensstemmelse med den retsopfattelse som allerede var geldende
hos udlendingemyndighederne. Jeg har forstdet Udleendingeservices bemarkninger sadan at det egentlig
ikke var nedvendigt at &ndre i opholdsmeddelelserne alene pa grund af denne dom.

Som det imidlertid er anfert ovenfor 1 afsnit 2.1, fremgik det af de tidligere opholdsmeddelelser (2/03 af
10. februar 2003 og 9/03 af 18. juni 2003, bilag A2 og A3) at der ikke kunne gives familiesammenforing
efter EU-retten hvis der var tale om bevidst omgéelse af udlendingelovens regler om &gtefellesammen-
foring. Det blev uddybet med en bemarkning om at ’... personer, der er omfattet af traktathjemlede
rettigheder, ikke kan paberabe sig disse med henblik pa uretmeessigt at unddrage sig en anvendelse af
national lovgivning’.

I opholdsmeddelelse 4/05 (bilag A4) blev det i forleengelse af ovennavnte citat nu udtrykkeligt praeci-
seret at det ikke var uretmaessig unddragelse af national lovgivning’ at formalet med agtefallernes
bosattelse i det andet EU-land var at kunne vende tilbage til oprindelseslandet i medfer af EU-rettens
regler, ’jf. EF-domstolens dom i sag C-109/01 (Akrich)’. Videre fremgik det nu af retningslinjerne at
uretmassig unddragelse — som konsekvens heraf — som udgangspunkt kun vil foreligge ved egteskaber
der er indgéet proforma eller tvangsmaessigt.

Pé baggrund heraf konkluderede jeg 1 min forelobige redegorelse at denne afklaring af Akrich-dommens
reekkevidde ikke kan have veret uden betydning for udlendingemyndighedernes administration af omra-
det. Jeg henviste 1 gvrigt til at det netop var manglende kendskab til Akrich-dommens raekkevidde der var
baggrunden for at Udlaendingeservice over for mig har beklaget at der 1 forbindelse med 2 telefonsamtaler
med journalister fra Berlingske Tidende var givet forkert vejledning, jf. afsnit 6.2.3 nedenfor.

Ministeriet bemarker i sit brev af 10. november 2008 (bilag C) blandt andet at Udlendingeservice fra
Akrich-dommens afsigelse har lagt til grund i sagsbehandlingen at formdlet med et ophold i et andet
EU-land i sig selv er uden betydning. Denne konstatering bygger pa folgende oplysninger som ministeriet
har modtaget fra Udleendingeservice:

’Udlaendingeservice kan oplyse, at vi 1 perioden frem til den forstkommende @ndring af familiesam-
menforingsmeddelelsen efter Akrich-dommen administrerede efter principperne 1 dommen. Det bemaer-
kes 1 gvrigt, at vi ikke erindrer nogensinde at have givet afslag ud fra en omgaelsesbetragtning af den
karakter, der blev udelukket endegyldigt med Akrich-dommen.’

Jeg forstér dette sddan at det efter udlendingemyndighedernes opfattelse ikke havde nogen betydning
at Akrich-dommens rekkevidde pa det naevnte punkt forst kom til at fremgé af opholdsmeddelelsen 16
maneder efter dommen blev afsagt, da styrelsen allerede administrerede efter det pagaeldende princip.

Jeg mé imidlertid fastholde min forelebige konklusion, hvorefter preciseringen af opholdsmeddelelse
4/05 (bilag A4) pa det omhandlede omréde ikke kan have veret uden betydning for udleendingemyndig-
hedernes administration af omradet. Dette gaelder selv om der aldrig nogen sinde skulle vaere givet
afslag ud fra en omgaelsesbetragtning som den Akrich-dommen gjorde op med, jf. Udlendingeservices
bemarkninger i Integrationsministeriets brev af 10. november 2008.

I den forbindelse har jeg lagt vaegt pa at det af de foregadende opholdsmeddelelser klart fremgik at
man ikke kunne paberabe sig EU-retten med det formdl at undgd de nationale familiesammenforingsreg-
ler. Med Akrich-dommen stod det klart at motivet for at benytte EU-retten ikke laengere kunne tilleegges
nogen betydning.

Administrationen af EU-omradet bestar ikke alene 1 at traeffe afgorelser 1 konkrete ansegningssager om
familiesammenforing, men ogsd 1 at give borgerne en korrekt vejledning om deres retsstilling. Bliver der
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ikke vejledt korrekt om Akrich-dommens betydning, kan der vare borgere der undlader at benytte deres
EU-rettigheder til at f& familiesammenfering i Danmark.

I nervaerende sag er jeg netop blevet bekendt med at der har varet visse problemer med den konkrete
vejledning i relation til blandt andet Akrich-dommen. Jeg henviser pa ny til at det var manglende
kendskab til Akrich-dommens reekkevidde der var baggrunden for at Udlendingeservice over for mig
har beklaget at der i forbindelse med 2 telefonsamtaler med journalister fra Berlingske Tidende var givet
forkert vejledning, jf. afsnit 6.2.3 nedenfor.

Jeg kan endvidere henvise til et andet konkret eksempel der viser at Akrich-dommens konstatering
vedrerende omgdelsesbegrebet tilsyneladende ikke 1 alle tilfaelde er sléet igennem 1 Udlaendingeservices
administration. Det drejer sig om et e-mail-svar som Udlaendingeservice 1 august 2005 sendte til en
borger der havde henvendt sig med et spergsmal om EU-reglerne for familiesammenfering. I sit svar til
borgeren skrev Udlendingeservice blandt andet folgende (e-mail af 26. august 2005, vedlagt som bilag til
Udlandingeservices redegorelse, findes pd min hjemmeside som bilag AS):

"Der stilles ikke nogen krav til varigheden af opholdet i et andet EU-land, men anvendelsen af
EU-reglerne skal have varet reel. Der ma séledes ikke vare tale om forseg pa omgéelse af reglerne i
udlendingeloven, ligesom @gteskabet skal vare reelt — dvs. der ma ikke vare tale om proforma- eller
tvangsagteskab.’

Svaret til borgeren efterlader det indtryk at *forseg pd omgaelse af reglerne 1 udleendingeloven’ fortsat
anses for en selvstendig omgéelsesgrund som galder ved siden af og pé lige fod med omgéelse der er
begrundet i indgéaelse af proforma- eller tvangsagteskab.

Der gik neesten 16 maneder fra dommen blev afsagt, og til opholdsmeddelelsen blev @ndret.

Som navnt ovenfor har jeg forstdet Udlendingeservices bemaerkninger sadan at det var Udlendingeser-
vices opfattelse at dommen umiddelbart ikke — 1 sig selv — gav anledning til at &ndre de geldende
retningslinjer. Forlebet der forte til udstedelsen af opholdsmeddelelse 4/05 af 11. januar 2005 (bilag A4)
— hvor konsekvenserne af Akrich-dommen trods ovenstaende var indarbejdet — trak ogsa ud fordi man 1
perioden samtidig overvejede at stramme praksis pé helt andre omrader. Disse overvejelser forte bl.a. til
at familiemedlemmer til studerende, pensionister og den sakaldte restgruppe efter udstedelsen af denne
opholdsmeddelelse ikke leengere kunne benytte EU-reglerne, jf. ministeriets notat af 21. december 2004
(vedhaeftet bilag A4).

Herudover har jeg ikke oplysninger om arsagen til det lange forleb.

Eind-dommen blev afsagt 11. december 2007, og den vigtigste konsekvens af dommen blev afklaret
den 17. januar 2008 i forbindelse med at medarbejderne 1 Udleendingeservice 1 en e-mail blev instrueret
herom (bilag A9). Samme dag blev hjemmesidens vejledning om agtefellesammenforing efter EU-retten
tilpasset efter dommen.

Andringerne blev derimod forst udmentet 1 Udleendingeservices skriftlige retningslinjer til medarbe;j-
derne ved udstedelsen af familiesammenforingsmeddelelse 1/08 af 27. maj 2008 (bilag A6).

Baggrunden for at praksis forst blev endeligt afklaret den 27. maj 2008, var efter det oplyste at der var
behov for yderligere atklaring af retstilstanden efter dommen. Bl.a. havde Udlendingeservice papeget en
reekke uoverensstemmelser mellem den praksis der gjaldt, og de oplysninger som fremgik af et faktanotat
som ministeriet havde udarbejdet om dommen. Desuden forstar jeg at feerdiggerelsen af meddelelsen ogsa
beroede pa en &ndring af EU-opholdsbekendtgerelsen. Andringen blev gennemfort 1. maj 2008.

Pé baggrund af oplysningerne om forlebet legger jeg imidlertid til grund at Udlaendingeservice internt
havde afklaret hovedlinjerne i retstilstanden efter Eind-dommen — og orienteret offentligheden herom —
godt en méned efter at dommen var blevet afsagt.

Min gennemgang af de tidsmessige forleb vedrerende implementering af EF-domstolens praksis fra
Singh-dommen i 1992 og frem til Eind-dommen 1 2007 giver mig samlet anledning til at konstatere at
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der 1 flere tilfaelde er forlobet ganske lang tid fra dommens afsigelse, og indtil der har foreligget en klar
udmelding om fremtidig praksis pd omradet. Jeg bemarker i den forbindelse at Udleendingeservice bl.a. i
2004 og senest ogsa i forbindelse med afklaringen af Metock-dommens raekkevidde i en periode har stillet
sager 1 bero pa afklaringen af fremtidig praksis pd omréadet.

Jeg har noteret mig Udlendingeservices oplysning om at der i tidsrummet fra f.eks. en dom fra EF-
domstolen og indtil der udstedes retningslinjer til medarbejderne og legges information pa hjemmesiden,
er givet vejledning til borgerne pa grundlag af mundtlige instrukser pa kontormeder eller pr. e-post til
medarbejderne. Som eksempel herpd henvises til ovennavnte bilag A9 om medarbejdernes fortolkning og
anvendelse af Eind-dommens principper.

Da det materiale jeg har modtaget, ikke 1 evrigt indeholder oplysninger eller er vedlagt nogen form
for dokumentation for at Udleendingeservice 1 andre tilfeelde har instrueret medarbejderne om praksisaen-
dringer forud for udstedelse af nye retningslinjer, finder jeg dog at métte laegge til grund at, bortset
fra Eind-dommen, er en klar udmelding forst sket pd det tidspunkt hvor de skriftlige retningslinjer til
medarbejderne har foreligget.

Ministeriet har da ogsd over for mig beklaget at der i visse tilfelde er forlebet lengere tid for der er
sket en klar udmelding af betydningen i praksis af relevante domme fra EF-domstolen pd omradet. I
min forelobige redegorelse bemaerkede jeg at jeg er enig med ministeriet i at dette er beklageligt. Videre
konstaterede jeg at navnlig forlgbet fra afsigelsen af Akrich-dommen — der modsat Singh-dommen er af
nyere dato — og frem til at opholdsmeddelelsen blev @&ndret, efter min opfattelse er serlig beklageligt. Jeg
henviste her til at der var forlebet nesten 16 maneder, og at afklaringen ogsa trak ud fordi man samtidig
overvejede at stramme praksis pd helt andre omrader.

Ministeriet har i bemarkningerne af 10. november 2008 til min forelobige redegerelse skrevet at
forlebet fra afsigelsen af Akrich-dommen og frem til @ndringen af opholdsmeddelelsen efter ministeriets
opfattelse ikke kan betragtes som serlig beklageligt. Ministeriet begrunder dette med at Udlaendingeser-
vice allerede fra dommens afsigelse administrerede efter dommens premis om at formalet med opholdet
1 et andet EU-land 1 sig selv er uden betydning. Jeg henviser til mine bemarkninger leengere oppe 1 dette
afsnit.

Ministeriet bemarker endvidere at Akrich-dommen blev afsagt for mere end 5 &r siden. Ministeriet vil
fremover folge den model der er anvendt efter afsigelsen af Metock-dommen, hvor der inden for en kort
tidsperiode sker en samlet udmelding og offentliggerelse af eventuelle praksisaendringer og @ndring af
relevante vejledninger mv.

De n@vnte bemarkninger giver mig ikke grundlag for at @ndre min forelobige opfattelse af de tidsmaes-
sige forlgb vedrerende implementering af EF-domstolens praksis fra Singh-dommen 1 1992 og frem til
Eind-dommen 1 2007.

Det er derfor min endelige opfattelse at det er beklageligt at der 1 visse tilfelde er forlabet lengere
tid for der er sket en klar udmelding af betydningen i praksis af relevante domme fra EF-domstolen pa
omrédet. Endvidere er det min endelige opfattelse at navnlig forlebet fra afsigelsen af Akrich-dommen —
der modsat Singh-dommen er af nyere dato — og frem til at opholdsmeddelelsen blev @ndret, er serlig
beklageligt. Jeg henviser her til at der forleb nasten 16 méneder, og at afklaringen ogsé trak ud fordi man
samtidig overvejede at stramme praksis pd helt andre omrader.

Jeg har gjort ministeriet og Udlendingeservice bekendt med min opfattelse, men foretager mig ikke
videre vedrarende dette sporgsmal.

Jeg har herved lagt vagt pa oplysningen om at ministeriets nyoprettede EU-enhed blandt andet skal
sikre at fortolkningen og implementeringen af eventuelle praksisa@endringer pa baggrund af en dom fra EF-
domstolen fremover sker inden for den kortest mulige tid. Jeg har desuden lagt vaegt pa at EU-enheden 1
Udlendingeservice efter det oplyste samarbejder teet med EU-enheden i ministeriet.
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Det tidsmcessige forlob i forbindelse med afklaringen af konsekvenserne af Metock-dommen

Metock-dommen blev afsagt den 25. juli 2008. Ministeriet har over for mig oplyst at udstrekningen
af forlebet der herefter udspillede sig frem til konsekvenserne af dommen endeligt blev afklaret den 5.
oktober 2008, hovedsagelig beroede pé 3 forhold:

For det forste gav dommen anledning til juridiske overvejelser, bl.a. med hensyn til dommens raekkevid-
de 1 forhold til praksis vedrerende familiesammenforing til danske statsborgere efter EU-retten (ogsa
kaldet sekundaer bevegelighed).

Sidelgbende hermed pagik der politiske forhandlinger som den 22. september 2008 mundede ud 1 at der
blev indgéet en politisk aftale mellem regeringen og Dansk Folkeparti om handteringen af EU-retten om
fri bevaegelighed efter EF-domstolens afgerelse.

Endelig fandt ministeriet det nedvendigt at inddrage EU-kommissionen for at sikre at myndighedernes
forstéelse og udmentning af dommen er korrekt. I den forbindelse oplyses det at der har vaeret holdt
meder med repraesentanter for EU-kommissionen, og ved brev af 22. september 2008 sendte ministeriet
et udkast til @ndring af EU-opholdsbekendtgerelsen og et resumé af instruksen til Udlendingeservice
til kommissionen *'med henblik pa endeligt at afstemme at Integrationsministeriets og kommissionens
fortolkning af Metock-dommen og den nedvendige udmentning af denne er overensstemmende’.

Den 25. september 2008 tilkendegav kommissionen at materialet synes at gengive en korrekt anvendel-
se af fellesskabsretten i forbindelse med Metock-dommen. Der foreld dog ikke nogen endelig stillingta-
gen fra kommissionens side.

Den 2. oktober 2008 sendte ministeriet den fernavnte instruks til Udlendingeservice i form af *Med-
delelse til Udlendingeservice om @ndringer af EU-opholdsbekendtgerelsen og praksis som folge af
Metock-dommen m.v’ (bilag B1). Udmentningen over for offentligheden fandt sted den 5. oktober 2008
hvor omfattende information om de foretagne praksisendringer blev offentliggjort pa udlendingemyndig-
hedernes hjemmeside.

Selv om en periode pé over 2 mineder forekommer forholdsvis lang med henblik pa endelig afklaring
af de retlige implikationer af en afgerelse truffet af EF-domstolen (i en sag hvis indhold og karakter
udlendingemyndighederne pa forhand er fuldt ud bekendt med) pé et omrade af indgribende betydning
for en reekke enkeltpersoner, finder jeg dog ikke grundlag for at kritisere dette tidsforleb. Jeg har herved
lagt veegt pd de oplysninger jeg har modtaget fra ministeriet om forlebet der udspandt sig i tiden efter
Metock-dommen om de juridiske overvejelser vedrerende dommens rekkevidde og om inddragelsen af
EU-kommissionen. Jeg leegger herved ogsa afgerende vagt pa oplysningerne om at der i denne periode
ikke blev givet afslag pa familiesammenfering i noget tilfelde der kunne tenkes at vaere omfattet af
dommens konsekvenser, men at sddanne sager blev stillet i bero indtil en afklaring havde fundet sted.

5. Udleendingemyndighedernes information til offentligheden om praksis

Jeg har valgt at koncentrere min undersogelse om den informationsvirksomhed som Udlendingeservice
har udevet over for offentligheden via udleendingemyndighedernes hjemmeside. Jeg kommer dermed ikke
narmere ind pd den informationsvirksomhed der er udevet via de serlige medefora som Udlendingeser-
vice stiller til radighed for en reekke interessenter pd udlendingeomridet.

Min undersogelse vil alene omfatte informationen pa hjemmesiden i perioden fra 2002 og indtil 1.
september 2008.
5.1. Gennemgang af oplysningerne pd udlendingemyndighedernes hjemmeside

Af Udlendingeservices redegorelse, afsnit I, punkt 4.2.1 (bilag A), fremgér at Udlendingeservice 1
perioden siden 2002 har orienteret offentligheden om muligheden for familiesammenfering efter EU-reg-
lerne p4 myndighedens officielle hjemmeside www.udlst.dk og efterfelgende pa den (med Integrationsmi-
nisteriet) feelles udlendinge- og integrationsportal www.nyidanmark.dk (i det foregdende og folgende
benavnt udlendingemyndighedernes hjemmeside). En kronologisk oversigt over teksten pa hjemmesiden
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vedrerende dette sagsomrédde i perioden 2002-2008 var vedlagt Udlendingeservices redegerelse (bilag
A7).

Med ministeriets brev af 10. november 2008 modtog jeg en korrigeret udgave af oversigten (bilag
C1). Grunden hertil var at Udleendingeservice har konstateret at de oplysninger om informationen pé
hjemmesiden som fremgik af bilag A7, pa flere punkter ikke var korrekte. Se n@rmere herom nedenfor.

Det fremgér af oversigten fra Udlendingeservice at muligheden for at & familiesammenforing via
EU-reglerne forste gang bliver omtalt pa hjemmesiden i tidsrtummet august 2003 til april 2004. I min
forelobige redegorelse gik jeg ud fra at der ikke var nogen oplysninger pa hjemmesiden 1 2002-2003
trods Udlendingeservices bemarkning i redegerelsen. Udlendingeservice har 1 brev af 10. november
2008 bekraeftet at dette var tilfeldet. Frem til medio 2007 er der tale om nogle relativt summariske
informationer om myndighedernes praksis pd omradet.

I den mellemliggende periode @ndres informationen 3 gange: Forste gang i tidsrummet 11. december
2004 til 11. marts 2005 hvor oplysningerne om reglernes anvendelsesomrade @ndres fra at omfatte
tilfeelde "hvor en dansk statsborger efter at have arbejdet, studeret eller lignende 1 et andet EU-land flytter
tilbage til Danmark for at arbejde, studere eller lignende’, til fremover at omfatte tilfeelde "hvor en dansk
statsborger efter at have arbejdet, varet selvsteendig erhvervsdrivende, tjenesteyder eller modtager af
tjenesteydelser i et andet EU-land flytter tilbage til Danmark for at arbejde, vere selvstendig erhvervsdri-
vende, tjenesteyder eller modtager af tjenesteydelser’.

I november 2005 forkortes teksten en smule 1 forhold til tidligere.

Endelig den 21. november 2006 opdateres teksten med en oplysning om at der fra den 5. oktober 2006
ogsa er givet opholdstilladelse pd grundlag af EU-retten til @gtefaller til pensionerede arbejdstagere mv.
der har anvendt retten til fri bevagelighed ved at tage ophold i et andet EU-land. Der informeres ogsd om
muligheden for at henvende sig til Udlendingeservice hvis man tidligere har faet et afslag, og man mener
at man kan vere omfattet af den nye praksis.

Jeg bemarker 1 tilknytning hertil at informationerne om lempelsen 1 praksis og muligheden for at fa
genoptaget en tidligere sag forst blev omtalt pa hjemmesiden efter at jeg 1 brev af 20. november 2006
havde bedt ministeriet redegore for praksisendringen og for den manglende omtale pa hjemmesiden. Jeg
henviser til mine uddybende bemerkninger nedenfor 1 afsnit 5.2.1.

Den 21. juni 2007 udbygges informationen pa hjemmesiden betragteligt i forbindelse med oprettelsen
af siden ’Familiesammenforing/Egtefeller/ Egtefellesammenforing til danske statsborgere efter EU-ret-
ten’. Informationen omfatter nu en beskrivelse af de enkelte betingelser for @gtefellesammenforing efter
EU-retten, herunder — som noget nyt — i den situation hvor retten til &gtefeellesammenforing afledes af en
dansk statsborger der har opholdt sig i Danmark og har anvendt retten til fri bevegelse af tjenesteydelser
(dvs. den praksis som i 2003 blev fastlagt i medfer af principperne i Carpenter-dommen, jf. bl.a. afsnit 2.1
ovenfor).

Hjemmesiden indeholdt nu ogsé information om kravene til beskeftigelsen som arbejdstager mv. i det
tilfelde hvor den danske statsborger har arbejdet i et andet EU-land. Det oplyses bl.a. at *det er en
betingelse, at der har veret tale om beskaftigelse i minimum 10-12 timer ugentligt’.

Neaste revision af siden sker ifolge oversigten den 17. januar 2008. Det oplyses at baggrunden herfor er
EF-domstolens dom i Eind-sagen.

Betingelsen om at den danske statsborger ved sin tilbagevenden til Danmark skal vare beskaftiget som
arbejdstager eller med anden ekonomisk aktivitet, fjernes.

Af min forelobige redegoerelse, som byggede pd Udlendingeservices oplysninger i bilag A7, fremgik det
at @ndringen ogsd bestod 1 at der for forste gang nu blev informeret om at praksis omfatter andre end eg-
tefeeller: I den ene situation (efter den danske statsborgers ophold i et andet EU-land) parternes bern under
21 ar, bern over 21 &r som forserges af den danske statsborger, og parternes foreldre og bedsteforaldre
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hvis de forserges af den danske statsborger. I den anden situation (ved den danske statsborgers levering
af grenseoverskridende tjenesteydelser) omfattes ogsd parternes bern under 21 ar. Ligeledes fremgik det
nu for forste gang at ogsd registrerede partnere og faste samlevere — 1 begge de ovennavnte situationer —
kunne pdberabe sig retten til familiesammenforing.

Ifolge bilag A7 blev der desuden nu sat et link ind til et ’praksisnotat om familiesammenforing til
danske statsborgere efter EU-retten’. Dette praksisnotat er identisk med det tidligere omtalte notat af 10.
april 2008 fra ministeriet (vedhaftet bilag A6).

Jeg bemarkede 1 min forelgbige redegorelse 1 tilknytning hertil at de opdateringer der efter oversigten
fra Udlendingeservice skulle vere foretaget den 17. januar 2008 pa 2 punkter, ikke stemmer overens
med de oplysninger som jeg — i en anden forbindelse — selv har indhentet via udlendingemyndighedernes
hjemmeside i lgbet af 2008:

Informationen om at ogs bern og 1 visse tilfelde foreldre og bedsteforaldre ligeledes er omfattet af
praksis, blev ifelge mine oplysninger forst offentliggjort pa hjemmesiden i forbindelse med en opdatering
der — sa vidt jeg var orienteret — fandt sted den 23. maj 2008. Som dokumentation for min oplysning
vedlagde jeg en kopi af 2 forskellige print af den pageldende hjemmeside, det ene fra den 23. april 2008,
og det andet fra den 19. juni 2008. Oplysningerne om bern mv. fremgik kun af det nyeste print som
oplyses senest at vaere opdateret den 23. maj 2008.

Af ministeriets brev af 10. november 2008 fremgar som navnt at Udlendingeservice efter pa ny at
have gennemgaet den tidligere sendte oversigt over den information der er lagt ud, nu har konstateret at
oplysningerne heri pa en rekke punkter ikke var korrekte. De fleste af de informationer der angivelig
skulle veere lagt pa hjemmesiden ved opdateringen den 17. januar 2008, viser sig nu rettelig at veere blevet
lagt pé 1 forbindelse med opdateringen den 23. maj 2008. Dette geelder blandt andet oplysningen om at
bern ogsa er omfattet af praksis.

I min forelgbige redegorelse oplyste jeg endvidere at jeg er i besiddelse af oplysninger der tyder pa
at linket til det ovennavnte praksisnotat om familiesammenfering forst kom pa hjemmesiden ved den
opdatering der skete den 9. juli 2008. Jeg henviste til at praksisnotatet ikke er omtalt i nogen af de
ovennavnte, vedlagte print af hjemmesiden. Jeg vedlagde desuden kopi af et print af hjemmesiden fra
den 11. juli 2008 hvor linket til praksisnotatet fremgik. Det var her anfort at den seneste opdatering havde
fundet sted den 9. juli 2008.

Afbrevet af 10. november 2008 fremgér at Udleendingeservice efter den fornyede gennemgang af
informationerne pa hjemmesiden nu har konstateret at linket til Integrationsministeriets praksisnotat
blev indsat i forbindelse med en opdatering der fandt sted den 20. juni 2008. I tilknytning hertil har
Udlendingeservice endvidere nu oplyst at det pagaeldende praksisnotat blev lagt pd hjemmesiden den 23.
april 2008 under punktet ’afgerelser’. Endelig har Udlendingeservice tilfojet at der 1 Integrationsministe-
riets pressemeddelelse af 15. januar 2008 om Eind-dommen var indsat et link til et faktaark ’faktaark
— EF-domstolens dom af 11. december 2007 1 Eind-sagen’. Af dette faktaark fremgar at adgangen
til familiesammenforing efter EU-rettens regler om fri bevagelighed omfatter &gtefeller, registrerede
partnere, born der ikke er fyldt 21 &r, og foreldre og bern der forserges af EU-statsborgeren.

Jeg har som navnt modtaget et revideret bilag til Udleendingeservices redegerelse hvor de korrekte
oplysninger fremgar (bilag C1).
De oplysninger jeg selv har indhentet via hjemmesiden, findes som bilag E.

Andringen den 9. juli 2008 bestod ifelge oversigten endvidere i at det vedrerende opholdets leengde 1
et andet EU-land blev preciseret at det 'normalt [er] en betingelse, at der har varet tale om beskaeftigelse
af mindst et par ugers varighed og i minimum 10-12 timer ugentligt’. Det fremgar af afsnit II, punkt
4.2.1, 1 Udlendingeservices redegorelse (bilag A) at praciseringen af oplysningerne bl.a. skete som
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folge af henvendelser fra Berlingske Tidende og som led 1 bestrebelserne pa at gere informationen pé
hjemmesiden sé fyldestgerende som mulig.

Den sidste opdatering der fremgar af oversigten fra Udlendingeservice, fandt sted den 14. august
2008. I tilknytning til betingelsen om at den udenlandske @gtefaelle skal have opholdt sig lovligt i et
andet EU-land, blev der nu tilfgjet en oplysning om at Metock-dommen ville kunne {4 betydning for
kravet. Samtidig blev et link til en pressemeddelelse om dommen sat ind.

Jeg modtog senere et nyt print fra hjemmesiden udskrevet den 1. september 2008. Oplysningen om at
det normalt er en betingelse at der har vaeret tale om beskeftigelse af mindst et par ugers varighed, var nu
fjernet. Jeg henviser desuden til det supplement til redegerelsen jeg modtog den 2. september 2008. Heraf
fremgar at @ndringen skete efter instruktion fra Integrationsministeriet. Hjemmesidens tekst var herefter
pa dette punkt den samme som fer @ndringen den 9. juli 2008. I tilknytning hertil henviser jeg til afsnit 3
ovenfor hvor jeg har gennemgéet praksis vedrerende kravet til beskaftigelsens tidsmassige udstrekning.

5.2. Ombudsmandens bemcerkninger til den information som er givet
5.2.1. Geeldende ret

Vejledningspligten efter forvaltningslovens § 7, stk. 1, galder kun i sager hvori der er eller vil blive
truffet afgorelse af en forvaltningsmyndighed, jf. lovens § 2, stk. 1. En myndighed er dermed ikke efter
forvaltningsloven forpligtet til generelt at informere offentligheden — f.eks. via myndighedens hjemmesi-
de — om regler og praksis inden for myndighedens omréde.

Det folger imidlertid af god forvaltningsskik at en myndighed 1 et vist omfang er forpligtet til at infor-
mere borgerne om praksis pd myndighedens omréde, f.eks. via internettet eller pa anden lettilgengelig
made som f.eks. pjecer eller tv-udsendelser. Se i den forbindelse bl.a. Jon Andersen mfl., Forvaltningsret,
2. udgave, 2002, s. 384, Beteenkning om fagligt etiske principper i offentlig administration afgivet af
DIJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe 1 september 1993, kapitel VI, afsnit 5 (saerligt s. 147), og Betenkning
787/1977 om udvidet statslig information om love mv., s. 30 ff.

Udlandingeservice har gennem de seneste ca. 5 ar orienteret offentligheden om muligheden for at fa
familiesammenforing efter EU-retten via information pa myndighedens hjemmeside. Jeg henviser til min
gennemgang af informationerne i afsnit 5.1 ovenfor hvoraf det bl.a. fremgar at informationerne blev
vasentligt udbygget med den opdatering der fandt sted medio 2007.

En myndighed som valger at informere offentligheden om myndighedens praksis via hjemmeside, er
— bl.a. som folge af princippet om god forvaltningsskik — forpligtet til at sikre at den offentliggjorte
information er lettilgeengelig, korrekt og tilstreekkeligt detaljeret til at den enkelte borger kan fa kendskab
til de muligheder som er relevante for vedkommende. Det gor sig her s& meget desto mere galdende
fordi Udlendingeservice oplyser at man ’aktivt [anvender] hjemmesiden i sin vejledning af borgere der
retter henvendelse bade for, under og efter sagsbehandling af en ansegning om familiesammenforing’,
dvs. som en integreret del af den individuelle vejledning efter forvaltningslovens § 7, stk. 1. Jeg henviser
til redegorelsens afsnit 11, punkt 4.2.1 (bilag A).

I betingelsen om at informationen skal vere lettilgeengelig, ligger at den skal vere nem at finde pé
hjemmesiden for en gennemsnitsbruger, dvs. en person uden serlige kompetencer inden for f.eks. it
eller jura. Det kan ske gennem brug af overskuelige menupunkter med daekkende overskrifter, ligesom
en brugervenlig segefunktion kan vere med til at sikre tilgeengeligheden for brugerne. Desuden skal
opbygningen af hjemmesiden vaere logisk og konsistent, forstdet pa den made at de relevante oplysninger
skal synliggeres over for hver enkelt malgruppe (hvis der er flere). Et eksempel i denne sammenhang er
at oplysningerne om muligheden for familiesammenfering efter EU-retten bade retter sig mod @egtefller,
bern og i visse tilfeelde foraeldre og bedsteforeldre, men de detaljerede oplysninger om denne rettighed
fandtes indtil opdateringen den 5. oktober 2008 kun under det menupunkt pa hjemmesiden der vedrerer

FOU nr 2008.238 26



familiesammenfering til egtefeller. Jeg henviser 1 gvrigt til mine bemaerkninger om hjemmesiden under
afsnit 5.2.2 nedenfor.

At informationen skal vere korrekt, vil for det forste sige at den ikke ma vere vildledende, men skal
veere retvisende. Informationen ma saledes ikke indeholde forkerte og/eller foreldede oplysninger. Der
m4 heller ikke mangle oplysninger. Det vil f.eks. ikke vare korrekt kun at omtale den ene af 2 eksister-
ende muligheder for at f& familiesammenforing efter EU-retten. Kravet om at oplysningerne ikke ma
vare foreldede, henger sammen med myndighedernes forpligtelse til at orientere offentligheden om
praksisendringer — og herunder i s@rdeleshed lempelser af praksis — sd borgerne far mulighed for at
indrette sig herefter. Se neermere herom nedenfor.

Som navnt skal informationen ogsd vere sa tilpasdetaljeret at borgerne kan fa kendskab til de mulig-
heder der er relevante for dem. Heri ligger ikke et krav om at informationen skal indeholde en meget
detaljeret beskrivelse af regler og praksis, men alene et krav om at beskrivelsen skal vare retvisende. For-
malet er at borgeren péd baggrund af informationen skal kunne danne sig et indtryk af om han eller hun
f.eks. kan veere omfattet af en given praksis og dermed kan vaelge at gd videre med sagen. Det kan f.eks.
ske ved at henvende sig telefonisk eller personligt til myndigheden, evt. med det resultat at der indgives
en ansggning.

Kravene til informationens udformning ved myndighedens orientering om retsregler og administrativ
praksis er bl.a. beskrevet i Beteenkning 787/1977 om udvidet statslig information om love mv., s. 50 f.

Ovenstdende synes 1 gvrigt at vere pd linje med udlendingemyndighedernes egen retsopfattelse; se
1 den forbindelse et svar fra integrationsministeren til det daverende folketingsudvalg for udlendinge-
og integrationspolitik den 12. oktober 2005 (sporgsmél nr. 94). Ministeriet henviste til svaret i min sag
trykt 1 Folketingets Ombudsmands beretning for 2006, s. 350*. Denne sag vedrerte Udlendingeservices
manglende offentliggorelse af en praksisendring som gav visse borgere en s@rlig mulighed for at fa
familiesammenfering. Af ministerens svar fremgik bl.a.:

’Oplysningerne pa udlendingemyndighedernes hjemmesider skal give borgerne et retvisende billede af
mulighederne for blandt andet familiesammenforing, og samtidigt give mulighed for nemt og hurtigt at
kunne fa overblik over reglerne pa en overskuelig og let forstéelig made. Det er séledes en afvejning, hvor
detaljeret beskrivelserne pd hjemmesiderne ber vaere.’

Udlzndingeservice giver 1 redegerelsens afsnit 11, punkt 2, udtryk for en tilsvarende opfattelse.
Ministeriet har i brev af 10. november 2008 i den forbindelse oplyst folgende:

’Ministeriet er enig 1, at myndighederne er forpligtet til at sikre, at offentliggjort information er lettil-
gaengelig, korrekt og tilstraekkelig detaljeret til, at den enkelte borger kan fa kendskab til de muligheder,
som er relevante for vedkommende.’

Ved @ndringer af en eksisterende praksis — herunder ved lempelser af praksis — gelder der en serlig
forpligtelse til at informere offentligheden om den nye praksis.

Se i1 den forbindelse bl.a. Hans Gammeltoft-Hansen mfl., Etik, ansvar og verdier 1 den offentlige sektor
— en debatbog, Finansministeriet (2000), s. 18.

Jeg har desuden 2 gange tidligere over for udlendingemyndighederne givet udtryk for at jeg mener
det er bedst stemmende med god forvaltningsskik at en myndighed straks efter gennemforelsen af en
praksisendring offentligger denne pd en hensigtsmassig made. Det kan forst og fremmest ske ved at
leegge en beskrivelse af praksisendringen pa udlendingemyndighedernes hjemmeside, ligesom det kan
ske ved udsendelse af en pressemeddelelse.

Det ene tilfelde vedrorte sagen trykt i Folketingets Ombudsmands beretning for 2006, s. 350, som
er omtalt ovenfor. Baggrunden for sagen var at Udlendingeservice i maj 2003 havde gennemfort en
praksisendring hvorefter der under visse naermere betingelser kunne ske en lempelse af 24-ars-reglen og
tilknytningskravet i sager hvor den herboende @gtefalle varetog en beskaeftigelse omfattet af den sékaldte
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positivliste (liste over beskeftigelsesomrader hvor der er behov for sarlig kvalificeret arbejdskraft). Prak-
sisendringen var imidlertid ikke blevet offentliggjort over for borgerne. I min endelige redegerelse om
sagen henviste jeg bl.a. til at den manglende offentliggerelse kunne betyde at borgerne eventuelt afstar
fra at forsege at {4 familiesammenforing fordi de pa grund af ukendskab til praksisendringen ikke

mener at vaere berettiget hertil. Jeg udtalte ogsa at offentliggerelse af praksisendringen péd Folketingets
hjemmeside efter min opfattelse ikke kunne erstatte en hensigtsmaessig offentliggerelse fra ministeriets
side 1 forhold til borgerne.

Jeg skrev i den forbindelse bl.a. folgende:

"I Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udarbejdelse af administrative
forskrifter er anfort at bekendtgerelsesformen bl.a. skal anvendes hvis reglerne skal pélegge borgere
pligter over for det offentlige, men den ber ogsa anvendes hvis reglerne gar ud pa at tillegge borgerne
rettigheder over for det offentlige. Jeg har pa baggrund heraf overvejet hvorvidt ministeriets praksisan-
dring tilleegger visse borgere en sddan rettighed, dvs. normerer borgernes retsstilling, 1 en sadan grad at
praksis@ndringen burde have varet fastsat 1 bekendtgerelsesform. Jeg har dog ikke tilstreekkelig grundlag
for at fastsla at den konkrete praksisendring der fremgar af ministeriets notat af 26. maj 2003, burde have
veeret fastsat 1 bekendtgerelsesform.

Spergsmalet om offentliggerelse af administrativ praksis er reguleret i lovtidendelovens § 5 (lovbe-
kendtgerelse nr. 842 af 16. december 1991), hvorefter der i Ministerialtidende bl.a. optages ’de resolutio-
ner og tilkendegivelser vedkommende enkelte tilfelde, der kunne have almindelig interesse’. Offentligga-
relse af konkrete afgarelser i Ministerialtidende er imidlertid aldrig slaet igennem (se bl.a. Betenkning
nr. 1144/1988 om databaser med konkrete afgarelser, s. 23 f, samt Jens Garde mfl., Forvaltningsret —
almindelige emner (2004), s. 142). Det folger endvidere af §§ 1 og 5 i Justitsministeriets cirkulere nr.

27 af 28. februar 1996 bl.a. at vejledninger mv. samt administrative afgerelser af principiel karakter

skal indlegges 1 Retsinformation. Ved udvelgelsen skal der leegges serlig vaegt pa omrader der har
betydning for bl.a. borgere, herunder navnlig afgerelser fra centrale anke- og klageinstanser. Se endvidere
Betenkning nr. 1464/2005 om Lovtidende i elektronisk form.

Det onskelige 1 at offentligheden 1 hgjere grad bliver informeret om bl.a. forvaltningens principielle
afgerelser og praksis er endvidere anfort 1 diverse beteenkninger samt litteratur, jf. bl.a. Niels Eilschou
Holm, Det kontradiktoriske princip 1 forvaltningsprocessen (1968), s. 424 ff, Betenkning 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, Beteenkning nr. 1117/1987 om offentlig information, Betenkning nr. 1144/1988 om
databaser med afgerelser, s. 23 f og 79 ft, samt Betenkning nr. 1342/1997 om information til tiden.

Ogsa i retspraksis og i ombudsmandspraksis har spergsmélet vaeret fremme, jf. bl.a. UfR 1963.679 O og
FOB 1990.80*. I dommen fra Ostre Landsret blev der bl.a. lagt vaegt pa at det var af afgerende betydning
at en praksis@ndring vedrerende frist for indgivelse af ansegninger om toldfritagelse var kendt idet en
fristoverskridelse ville have vaesentlig betydning for ansegeren.

Ligeledes tales der 1 nyere litteratur for at administrativ praksis ber offentliggeres pa en 1 forhold til de
berorte borgere hensigtsmessig made, jf. Jens Garde mfl., Forvaltningsret — almindelige emner (2004), s.
142 1, s. 145 og s. 211 (her med omtale af den ovennavnte landsretsdom).

Af Jon Andersen mfl., Forvaltningsret (2002), s. 347, fremgér bl.a. folgende:

’Er en fravigelse af praksis udtryk for en generel @ndring af praksis for fremtiden, vil lighedsbetragt-
ninger sjeldent vaere relevante. Hvis den nye praksis 1 gvrigt ikke strider mod overordnede regler, mé
den betragtes som lovlig. Sleegtskabet med egentlige skrevne retsregler viser sig i denne sammenhang
ved at det kraves at praksisendringer bliver meddelt borgerne pa en made sa disse kan indrette sig

FOU nr 2008.238 28



efter @ndringerne. Typisk kraeves det bade at praksisendringen bliver offentliggjort pa en hensigtsmaessig
made, og at der bliver givet borgerne et rimeligt varsel til at omstille sig.’

Det andet tilfeelde vedrerte min udtalelse trykt i Folketingets Ombudsmands beretning for 2007, s.
289 ft*. Her var situationen den at Udlendingeservice ikke havde offentliggjort den praksisendring
der 1 oktober 2006 forte til at pensionister igen kunne fi familiesammenforing efter ophold i et andet
EU-land. Jeg henviser til omtalen af praksisendringen ovenfor i afsnit 2.1.

I den ene sag beklagede ministeriet at praksisendringen ikke straks var blevet offentliggjort pa en
hensigtsmessig made, f.eks. pa ministeriets eller Udlendingeservices hjemmeside. I den anden sag
beklagede ministeriet at praksisendringen ikke straks blev lagt pd hjemmesiden. I bemarkningerne til
sagen trykt 1 min beretning for 2007, s. 289 ff, oplyste ministeriet desuden at ministeriet og Udlendinge-
service havde gennemgaet rutinerne for at sikre at der fremover ville ske en hurtig formidling af bl.a.
praksisendringer pa hjemmesiden.

Jeg gir med henvisning til ovenstdende ud fra at ministeriet overordnet ogsé deler min retsopfattelse pa
dette punkt.

I tilfzelde hvor en myndighed @ndrer sin praksis, folger det efter min opfattelse ogsa af god forvalt-
ningsskik at myndigheden tillige ber orientere om hvordan myndigheden vil forholde sig med hensyn
til tidligere afgjorte sager. I det omfang myndigheden mener at den ikke er forpligtet til af egen drift at
genoptage gamle sager, bar den oplyse om borgernes mulighed for selv at rette henvendelse til myndighe-
den for at sgge deres tidligere afgjorte sager genoptaget. Jeg henviser 1 gvrigt til mine bemarkninger 1
brev af 17. september 2008 til ministeriet og det deri anforte om mine udtalelser gengivet i Folketingets
Ombudsmands beretning for 2003, s. 357 ff*, og 1997, s. 183 ff*.

5.2.2. Vurdering af hjemmesidens informationer fra 2002 og frem til september 2008

Min gennemgang af den information om adgangen til familiesammenforing efter EU-retten der har
veeret tilgengelig pd udlendingemyndighedernes hjemmeside, jf. afsnit 5.1 ovenfor, giver mig forst og
fremmest anledning til at konstatere at der frem til den 21. juni 2007 var tale om information af meget
generel og summarisk karakter.

Jeg har noteret mig oplysningen i ministeriets brev af 2. oktober 2008 om at hjemmesiden oprindeligt
indeholdt information af mere generel karakter, og at der lebende er sket en udbygning af hjemmesiden
med praksis af mere speciel karakter.

Med henvisning hertil har jeg besluttet fortrinsvis at koncentrere min undersogelse af hjemmesiden om
perioden efter den 21. juni 2007 hvor der som navnt skete en markant udbygning af informationen. Jeg
vil dog ogsd — 1 mindre omfang — komme ind pd den information som fandtes for den 21. juni 2007.

Af Udlendingeservices redegorelse fremgar det at styrelsen ’aktivt [anvender] brugerportalen i sin
vejledning af borgere, der retter henvendelse bade for, under og efter sagsbehandling af en ansegning om
familiesammenforing’, se redegarelsens afsnit II, punkt 4.2.1 (bilag A). Herefter leegger jeg til grund at
udlendingemyndighederne — i hvert fald i tiden efter opdateringen i juni 2007 — har henvist borgerne til
at sege information pa hjemmesiden og dermed har benyttet hjemmesiden som en integreret del af den
individuelle vejledning efter forvaltningslovens § 7, stk. 1. Det skarper efter min opfattelse kravene til
hjemmesidens informationer.

Mine bemerkninger skal bl.a. ses 1 lyset heraf.

Med udgangspunkt i de 3 hovedbetingelser som jeg mener informationerne pa hjemmesiden efter
god forvaltningsskik ber opfylde — at informationerne skal vare lettilgaengelige, korrekte og passende
detaljerede, jf. afsnit 5.2.1 ovenfor — vil jeg 1 det folgende komme med nogle eksempler pa tilfeelde hvor
jeg mener at hjemmesiden ikke (fuldt ud) har levet op til disse betingelser.

Familiesammenforing pd grundlag af Carpenter-praksis
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Som et forste eksempel kan navnes at praksis der afledes af Carpenter-dommen, forst blev offentlig-
gjort pd hjemmesiden den 21. juni 2007. Det til trods for at dommen blev udmentet 1 interne retningslinjer
til medarbejderne allerede den 10. februar 2003 ved opholdsmeddelelse 2/03 (bilag A2). Der gik saledes
mere end 4 ar fra afklaringen af praksis efter dommen fandt sted, og til offentligheden via hjemmesiden
fik information om denne praksis.

Jeg er opmaerksom pd at det skal ses 1 lyset af udlendingemyndighedernes bemarkning om at hjemme-
siden oprindeligt indeholdt information af mere generel karakter og forst labende er blevet opdateret med
praksis af mere speciel karakter.

Imidlertid burde man efter min opfattelse — i tiden forud for den 21. juni 2007 — som minimum have
formuleret teksten pd hjemmesiden sddan at det ikke fremstod som om der var tale om en udtemmende
(men dog ikke detaljeret) beskrivelse af de eksisterende muligheder for familiesammenfering efter EU-
retten. Dette gaelder sd meget desto mere i lyset af de oplysninger jeg har modtaget med ministeriets brev
af 10. november 2008. Det fremgar sdledes af brevet at udbygningen af informationen med oplysninger
af mere speciel karakter sarligt skete 1 perioden fra den 31. august 2006 hvor den fzlles udlendinge- og
integrationsportal www.nyidanmark.dk blev oprettet. Det er min vurdering at de oplysninger der fandtes
for den 21. juli 2007, umiddelbart gav det indtryk at muligheden alene foreld hvis den danske statsborger
havde opholdt sig og arbejdet i et andet EU-land, jf. f.eks. folgende uddrag af teksten som den sa ud 1
november 2005 (se bilag A7):

"Der kan i visse tilfeelde gives opholdstilladelse til en udlaending, hvis egtefalle er dansk statsborger
og anvender EU’s regler om arbejdskraftens fri bevagelighed. Disse regler kan anvendes i tilfzlde,
hvor en dansk statsborger efter at have arbejdet, veret selvstendig erhvervsdrivende, tjenesteyder eller
modtager af tjenesteydelser i et andet EU-land flytter tilbage til Danmark for at arbejde, vere selvstendig
erhvervsdrivende, tjenesteyder eller modtager af tjenesteydelser.’

Information om personkredsen som er omfattet af praksis

Som et andet eksempel kan nevnes at informationen om den personkreds der kan f4 familiesammenfo-
ring pa grundlag af EU-retten, pa en reekke punkter har veret mangelfuld:

Born

Som det fremgér af afsnit 5.1, omtales berns mulighed for at fa familiesammenforing efter EU-retten
forst pa hjemmesidens s&rlige side om ®gtefellesammenforing efter EU-retten den 23. maj 2008. Jeg
bemerker at hverken den omstaendighed at ministeriets pressemeddelelse af 15. januar 2008 om Eind-
dommen havde et faktaark vedhaeftet der indeholdt oplysninger om at blandt andre bern kunne fa
familiesammenforing efter EU-retten, eller offentliggerelsen den 23. april 2008 i afgerelsesdatabasen af
ministeriets praksisnotat af 10. april 2008 efter min opfattelse kan tillegges nogen informationsvaerdi i
denne relation. Offentliggerelsen af oplysningerne i maj 2008 skal ses 1 lyset af at bern har haft ret til at
4 familiesammenforing pa grundlag af EU-retten siden juni 2003 (ved udstedelsen af opholdsmeddelelse
9/03 af 18. juni 2003, bilag A3). Dermed kan jeg konstatere at der gik nasten 5 ar fra bern blev omfattet
af praksis, og til informationen herom blev gjort tilgaengelig pad hjemmesiden.

Udlendingemyndighederne burde efter min opfattelse pa et langt tidligere tidspunkt have praciseret
denne oplysning pa hjemmesiden; under alle omstendigheder burde det senest vere sket i juni 2007 da
hjemmesidens informationer blev vasentligt udbygget. Det havde efter min opfattelse dog vaeret naturligt
ogsa at indbygge denne meget vigtige oplysning i den tidligere mere generelle version af hjemmesiden,
ikke mindst set i lyset af oplysningen i ministeriets brev af 10. november 2008 om at hjemmesiden
allerede fra 31. august 2006 med oprettelsen af www.nyidanmark.dk er blevet udbygget med oplysninger
af mere speciel karakter. Jeg bemarker 1 den forbindelse dog at oplysningen om at bern omfattes af
praksis, neppe henregnes til kategorien af oplysninger om praksis af mere speciel karakter’.

Borneborn mv.
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Som jeg har forstdet det, fandt offentliggerelsen af oplysningen om at bern ogsé var omfattet af praksis,
sted pd hjemmesiden om &gtefellesammenforing 1 forbindelse med at udlendingemyndighederne andre-
de praksis den 27. maj 2008 ved familiesammenferingsmeddelelse 1/08 (bilag A6). Praksisendringen
medforte imidlertid samtidig at kredsen af familiemedlemmer med adgang til familiesammenforing efter
Singh-praksis blev udvidet til blandt andet ogséd at omfatte alle direkte efterkommere — dvs. nu ogsé
bernebern mv. — uanset alder og slegtninge 1 opstigende linje.

Imidlertid var oplysningerne pa hjemmesiden — sddan som de fremgik fra den 23. maj 2008 og frem til
september 2008 — ikke 1 overensstemmelse med myndighedernes praksis. Det fremgik ikke at alle direkte
efterkommere kunne fa adgang til familiesammenforing. Den omstaendighed at ministeriet den 20. juni
2008 indsatte et link til ministeriets praksisnotat af 10. april 2008 (vedheftet bilag A6), kan ikke tilleegges
nogen informationsverdi i denne relation.

Jeg mener at udlendingemyndighederne i forbindelse med @ndringen af hjemmesiden den 23. maj 2008
burde have oplyst at alle direkte efterkommere var omfattet af muligheden for familiesammenforing.

Samlevere og registrerede partnere

Hjemmesiden blev forst den 17. januar 2008 opdateret med information om at registrerede partnere
og faste samlevere ogsa kunne fa familiesammenforing efter EU-retten. Faste samlevere har helt tilbage
fra etablering af praksis pd baggrund af Singh-dommen haft mulighed for familiesammenforing pé
dette grundlag. Registrerede partnere har efter praksis haft denne rettighed siden 11. januar 2005, jf.
opholdsmeddelelse 4/05 (bilag A4).

Efter min opfattelse burde udleendingemyndighederne pa et langt tidligere tidspunkt have praciseret
disse oplysninger pa hjemmesiden. Det burde allersenest vere sket ved opdateringen i juni 2007. Det
havde efter min opfattelse dog varet naturligt ogsé at indbygge disse meget vigtige oplysninger i den
tidligere, mere generelle version af hjemmesiden. Jeg bemaerker i den forbindelse at oplysningen nappe
henregnes til kategorien af oplysninger om ’praksis af mere speciel karakter’.

Placeringen af oplysninger vedrorende andre persongrupper end cegtefceller

Ud fra de oplysninger jeg har modtaget, har jeg forstaet det sddan at (stort set) al information om
familiesammenforing efter EU-retten indtil @ndringen der fandt sted den 5. oktober 2008 (se nedenfor),
var samlet pd én side med overskriften *egtefellesammenforing til danske statsborgere efter EU-retten’
som fandtes under et menupunkt pa hjemmesiden der specifikt vedrerte agtefaller.

En del af informationerne pa hjemmesiden retter sig som bekendt mod andre persongrupper end
egtefaeller, f.eks. oplysninger vedrerende bern. Disse oplysninger kunne efter min opfattelse ogsa have
vaeret formidlet s de havde vearet lettere og mere logiske at finde frem til. Det kunne f.eks. vere sket ved
at justere overskriften eller ved at placere informationen under et (eller flere) dekkende menupunkt(er).

Jeg er opmaerksom pé at informationen pa hjemmesiden pr. 5. oktober 2008 er gennemgribende @ndret,
og at overskriften i den forbindelse er @ndret til *familiesammenforing til danske statsborgere efter
EU-retten’.

Information om praksisendringer og muligheden for genoptagelse af tidligere sager (scerligt om lem-
pelser af praksis)

Der gaelder ogsa en forpligtelse til at informere offentligheden om praksisandringer, jf. ovenfor i afsnit
5.2.1. Det kan forst og fremmest ske ved at beskrive @ndringen pd hjemmesiden. Udleendingemyndighe-
derne ber ogsé orientere om hvordan man vil forholde sig med hensyn til tidligere afgjorte sager. I det
omfang myndigheden ikke selv er forpligtet til af egen drift at genoptage gamle sager, ber man oplyse om
borgernes mulighed for selv at rette henvendelse til myndigheden for at sege deres tidligere afgjorte sager
genoptaget.
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Jeg har undersegt hvordan de vesentlige lempelser af praksis vedrerende familiesammenforing efter
EU-retten der har fundet sted fra tidspunktet for afsigelsen af Eind-dommen og frem til september 2008,
er blevet formidlet til borgerne. Det drejer sig om 2 tilfaelde:

Det ene tilfelde vedrerer @ndringen som fandt sted pa baggrund af Eind-dommen der blev afsagt 11.
december 2007. Dommen forte til en praksiseendring hvorefter det ikke l&ngere var en betingelse for
meddelelse af familiesammenforing at den danske statsborger ved sin tilbagevenden til Danmark skulle
vaere beskaftiget som arbejdstager eller med anden ekonomisk aktivitet. Betingelsen blev derfor fjernet
fra informationen pa hjemmesiden den 17. januar 2008.

Den opdaterede hjemmeside indeholdt imidlertid ingen oplysninger om at der var foretaget en praksi-
sendring, og der var heller ingen oplysninger om muligheden for eventuelt at f& genoptaget en tidligere
afgjort sag.

Jeg er opmaerksom pé at ministeriet den 15. januar 2008 udsendte en pressemeddelelse hvor dommens
vigtigste konsekvens var omtalt. Af pressemeddelelsen fremgik ogsé at dommen forte til en — mindre —
@ndring af praksis. Uanset dette burde udlendingemyndighederne ved den samtidige opdatering af siden
om &gtefellesammenforing have tilfojet en oplysning om at der var sket en lempelse af praksis. Samtidig
burde udlendingemyndighederne pa passende vis have informeret om hvordan man ville forholde sig
med hensyn til tidligere afgjorte sager, ligesom man burde have informeret borgerne om deres mulighed
for selv at sage eventuelle tidligere sager genoptaget.

Udlendingemyndighederne satte den 20. juni 2008 et link til ministeriets praksisnotat af 10. april
2008 om Eind-dommen ind nederst pa siden (vedhaftet bilag A6). Muligheden for eventuelt at fa
genoptaget en tidligere sag er omtalt pd notatets side 3 under overskriften ’praksisendringens tidsmassige
virkning’. Jeg mener dog ikke at myndighederne herved pa en tilstreekkelig synlig made havde informeret
borgerne om deres mulighed for at fa genoptaget gamle sager.

Som det fremgar af mit brev af 17. september 2008 til ministeriet, blev spergsmalet om myndighedernes
information om genoptagelse af tidligere sager droftet pa et mede mellem ministeriet og ombudsmands-
embedet den 24. juni 2008. Efterfolgende oplyste ministeriet i brev af 1. september 2008 at der snart ville
komme en pracisering af oplysningerne i det relevante afsnit pa hjemmesiden. I brevet af 17. september
2008 bad jeg derfor om at fd oplyst hvornar praciseringen kunne ventes at foreligge.

Ministeriet har 1 brev af 2. oktober 2008 oplyst at praciseringen indsettes pa hjemmesiden samtidig
med offentliggerelsen af information om de @&ndringer som er gennemfort efter Metock-dommen, her-
under den tilsvarende precisering af muligheden for genoptagelse af tidligere sager efter Metock-dom-
men. Jeg har efterfolgende konstateret at praeciseringen er sket ved at der — 1 bunden af den reviderede
hjemmeside — er indsat et link til en sarskilt tekst med overskriften *'muligheder for genoptagelse’.

Af teksten fremgér bl.a. folgende:

’Denne side beskriver, hvilke muligheder en dansk statsborger har, hvis han/hun tidligere har faet afslag
pa familiesammenforing efter EU-reglerne (...).

De danske udlendingemyndigheder har tidligere stillet krav om, at en dansk statsborger, som havde
udnyttet sin ret til fri bevaegelighed i et andet EU/EQS-land, og som herefter sogte om familiesammenfo-
ring efter EU-retten, skulle ernzre sig som arbejdstager, selvstendig erhvervsdrivende eller tjenesteyder
eller som pensioneret arbejdstager, selvstendig erhvervsdrivende eller pensioneret tjenesteyder ved sin
tilbagevenden til Danmark.

Dette krav er bortfaldet som folge af EF-domstolens afgerelse 1 Eind-sagen.

Hvis en dansk statsborger, som tidligere har féet afslag pa familiesammenforing efter EU-reglerne,
mener at vere omfattet af den nye praksis som felger af Eind-dommen (...), eller 1 ovrigt mener at have
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krav pé familiesammenfering efter EU-reglerne, kan han/hun anmode den myndighed, som senest har
behandlet sagen, om at fa sagen genoptaget.

Det vil herefter blive vurderet, om der er grundlag for at genoptage sagen.’

Da udlendingemyndighederne nu udtrykkeligt vejleder om mulighederne for genoptagelse som folge af
Eind-dommen, foretager jeg mig ikke videre vedrerende dette sporgsmaél.

I brevet af 17. september 2008 spurgte jeg ogsd om ministeriet i forbindelse med afklaring af praksis
efter Metock-dommen ville tydeliggere muligheden for genoptagelse over for de berorte persongrup-
per. Den s@rskilte tekst om genoptagelse, jf. ovenfor, beskriver ogsd muligheden for at fa genoptaget
sager afgjort for Metock-dommen. Jeg har derfor ikke anledning til at foretage mig videre vedrerende
dette sporgsmal.

Det andet tilfeelde vedrerer den praksisendring som 1 maj 2008 forte til at personkredsen der kunne
paberabe sig Singh-praksis, blev udvidet til at omfatte en langt bredere kreds af familiemedlemmer end
hidtil. Bl.a. kunne barn over 21 r og parternes foreldre og bedsteforaeldre nu ogsa fa familiesammenfo-
ring efter den danske statsborgers ophold i et andet EU-land.

Den @ndrede praksis blev indarbejdet pa den sarlige side om @gtefeellesammenforing pa hjemmesiden
den 23. maj 2008. Udlendingemyndighederne orienterede imidlertid ikke om at der herved var gennem-
fort en praksisendring.

Efter min opfattelse burde udlendingemyndighederne i oplysningerne pa hjemmesiden ogsa have
tydeliggjort at der nu skete en @ndring af den hidtidige praksis. Samtidig burde myndighederne have
orienteret om hvilken betydning @ndringen havde for allerede afgjorte sager, og have informeret borgerne
om deres muligheder for eventuelt at fi genoptaget en tidligere sag.

Konklusion

Som navnt ovenfor har jeg koncentreret min undersegelse af hjemmesiden om perioden efter den 21.
juni 2007 hvor der skete en markant udbygning af informationen. Jeg har dog ogsa — i mindre omfang —
vurderet den information som fandtes for den 21. juni 2007.

Pé grundlag af min gennemgang af de oplysninger jeg havde modtaget, og de oplysninger jeg selv var i
besiddelse af, konstaterede jeg i min forelobige redegerelse samlet at informationerne pd udlendingemyn-
dighedernes hjemmeside pé en reekke punkter havde veret utilstraekkelige og over for borgerne havde
fremstéet som vildledende. Videre konstaterede jeg at det er 1 strid med god forvaltningsskik og meget
beklageligt.

Ministeriet har i brev af 10. november 2008 dertil bemarket folgende:

’Ministeriet er enig i, at myndighederne er forpligtet til at sikre, at offentliggjort information er lettil-
gaengelig, korrekt og tilstreekkelig detaljeret til, at den enkelte borger kan fa kendskab til de muligheder,
som er relevante for vedkommende.

Ministeriet er desuden enig i, at informationerne pa brugerportalen www.nyidanmark.dk og pa Udlaen-
dingeservices tidligere hjemmeside www.udlst.dk pa en raekke punkter har varet utilstreekkelige, og at det
ma anses for meget beklageligt.

Der har saledes veret tale om information, der kan betragtes som ikke fuldstendigt retvisende og
komplet. Der henvises herved til Folketingets Ombudsmands bemarkninger om forstaelsen af, hvad der
er korrekt information i den forelabige redegorelse side 33 gverst. Ministeriet finder imidlertid ikke,
at informationerne pa de nevnte hjemmesider har fremstéet som vildledende over for borgerne. Der er
saledes ikke pa nogen méde tale om, at udlendingemyndighederne har segt at bibringe borgerne en
forkert opfattelse af retstilstanden ved at give dem urigtige oplysninger.

Ministeriet finder sdledes ikke 1 Folketingets Ombudsmands forelgbige redegorelse grundlag for at
drage en konklusion om, at informationerne pa hjemmesiden har fremstéet som vildledende.
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Udlendingemyndighederne har tvaertimod pd omradet for familiesammenfering ikke mindst igennem
de seneste ar iverksat en lang raekke tiltag med fokus pd borgerservice og vejledning. Alle, der sgger om
familiesammenfering, modtager sdledes f.eks. en ansggningspakke fra Udlendingeservice, hvor det klart
fremgdr, at der er mulighed for at soge familiesammenfering efter EU-retten.’

Ved at skrive at informationerne pa hjemmesiden ’over for borgerne har fremstdet som vildledende’,
har jeg alene villet udtrykke at dette har varet den objektive virkning af at informationerne pé en raekke
punkter har vaeret utilstraekkelige, blandt andet fordi der har manglet vasentlige oplysninger.

Min gennemgang af sagen har ikke givet mig grundlag for at fastslad at myndighederne skulle havde haft
til hensigt at vildlede borgerne ved bevidst at give forkerte (utilstreekkelige) oplysninger.

Da jeg af ministeriets bemerkninger kan se at ministeriet har opfattet min udtryksméde som om en
saddan hensigt har kunnet fastslds, har jeg besluttet at precisere formuleringen.

Herefter er det min samlede, endelige opfattelse at informationerne pa udlendingemyndighedernes
hjemmeside pé en raekke punkter har vaeret utilstrekkelige og derfor har vaeret misvisende. Det er 1 strid
med god forvaltningsskik og meget beklageligt.

Jeg har gjort udleendingemyndighederne bekendt med min opfattelse.

Under min behandling af sagen er jeg — som navnt ovenfor — blevet opmarksom pa den information der
den 5. oktober 2008 er lagt pa udlendingemyndighedernes hjemmeside. Der er nu givet en udferlig be-
skrivelse af adgangen til familiesammenforing efter EU-retten. I min forelebige redegorelse bemaerkede
jeg 1 den forbindelse at der ikke lengere var anfort en udtrykkelig opregning af hvilke familiemedlemmer
der har mulighed for at fa familiesammenforing pa dette grundlag.

Jeg skrev ogsa at jeg gik ud fra at udleendingemyndighederne snarest ville revidere vejledningen sa
det blev klart hvilken kreds af familiemedlemmer der eventuelt kunne blive familiesammenfort efter
EU-retten.

I brevet af 10. november 2008 har ministeriet bemarket at de naevnte informationer fremgar af vej-
ledningen pa hjemmesiden under afsnittet om forsergelse. Ministeriet har dog taget min bemaerkning
til efterretning og har @&ndret vejledningen, sddan at det nu fremgar i et selvstendigt afsnit hvilke
familiemedlemmer der har mulighed for at opna familiesammenforing efter EU-retten.

Jeg har herudover noteret mig oplysningerne om at ministeriets EU-enhed fremover vil sikre at den
generelle information og vejledning om EU-reglerne om familiesammenforing hele tiden vil vare korrekt,
fyldestgerende og tilgeengelig. Desuden har ministeriet oplyst at hjemmesidens nuvarende informations-
niveau vil blive fastholdt i fremtiden. Endelig har jeg noteret mig oplysningen om at EU-enheden vil
sikre at der ved fremtidige domme fra EF-domstolen vil ske en samlet udmelding og offentliggerelse af
eventuelle praksisendringer, og at dette vil ske inden for den kortest mulige tid.

Jeg foretager mig herefter ikke videre vedrerende informationen pd hjemmesiden.

Ved min behandling af afsnit 5 har jeg alene undersogt den information som udlendingemyndighederne
har stillet til rddighed for offentligheden pd hjemmesiden. Jeg har saledes ikke taget stilling til om
udlendingemyndighederne i forbindelse med en given praksis@ndring er forpligtet til af egen drift at
genoptage allerede afgjorte sager. Det vil jeg eventuelt senere tage sarskilt op over for myndighederne.

6. Udleendingeservices vejledning af borgerne i perioden 2002-2008

6.1. Udlendingemyndighedernes retsopfattelse

Udlendingeservice har i1 redegorelsen af 1. september 2008 beskrevet den vejledningspligt som efter
styrelsens opfattelse pahviler Udlendingeservice efter forvaltningslovens § 7, stk. 1, og efter god forvalt-
ningsskik.
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Med hensyn til indholdet heraf henviser jeg til afsnit II, punkt 1 (Den retlige ramme for vejledningen), 1
Udlandingeservices redegorelse, der som navnt findes som bilag A. Jeg vil derfor ikke nermere gengive
Udlendingeservices retsopfattelse.

Jeg har desuden forstaet bemarkningerne i ministeriets brev af 2. oktober 2008 sadan at ministeriet i
det hele tilslutter sig Udlaendingeservices retsopfattelse. Ministeriet bemarker dog specifikt at pligten til
at vejlede ikke indeberer et krav om at give forhdndsbesked om udfaldet af en bestemt sag eller om at
udfore egentligt konsulentarbejde.

6.2. Ombudsmandens bemcerkninger vedrorende vejledningspligten

Ved min undersogelse af udlendingemyndighedernes vejledning har jeg valgt at fokusere pa den del af
Udlendingeservices redegarelse som handler om den mundtlige og skriftlige vejledning af borgere der
henvender sig med konkrete spergsmal om adgangen til familiesammenforing efter EU-retten.

Jeg vil 1 den forbindelse knytte nogle bemarkninger til Udlendingeservices opfyldelse af vejlednings-
pligten sddan som den er beskrevet 1 redegerelsens afsnit II, punkt 2. Jeg vil ogsa forholde mig til de 4
telefonsamtaler med journalister fra Berlingske Tidende som er gengivet og kommenteret i redegerelsens
punkt 2.5.1. Se 1 den forbindelse nedenfor under afsnittene 6.2.2. og 6.2.3.

Min undersogelse vil ikke omfatte en stillingtagen til hvorndr udlendingemyndighederne pa eget
initiativ, f.eks. i forbindelse med behandlingen af en konkret sag, er forpligtede til at yde borgeren
vejledning. Jeg vil heller ikke forholde mig til det ansegningsmateriale der benyttes nar der seges om
familiesammenforing. De forskellige generelle initiativer som Udlendingeservice har taget for at forbedre
sagsbehandlingen og servicen over for borgerne, vil heller ikke blive undersegt nermere.

6.2.1. Geeldende ret

Grundlaget for en myndigheds pligt til at vejlede borgere der henvender sig med spergsmal til en
myndighed, findes forst og fremmest i forvaltningslovens § 7, stk. 1.

Bestemmelsen har folgende ordlyd:

9 § 7

Stk. 1. En forvaltningsmyndighed skal i1 fornedent omfang yde vejledning og bistand til personer, der
retter henvendelse om spergsmél inden for myndighedens sagsomréde.’

En videregdende pligt til at vejlede kan folge af almindelige retsgrundsatninger og god forvaltnings-
skik, se 1 overensstemmelse hermed Integrationsministeriets egen retsopfattelse som gengivet i Ugeskrift
for Retsvaesen (UfR) 2008.1174 H.

Neermere om vejledningspligtens indhold og vejledningens form

Om indholdet af pligten til at vejlede efter forvaltningslovens § 7, stk. 1, er der bl.a. anfort folgende i
punkt 30 i Justitsministeriets vejledning (Retsinformation nr. 11740 af 4. december 1986), s. 22:

’Vejledningen efter § 7, stk. 1, ber sikre, at borgeren far tilstraekkelig orientering om, hvilken betydning
reglerne pa det pageldende omrade har for vedkommende, og hvordan den pageldende lettest og mest
effektivt kan opfylde de eventuelle krav, der er i lovgivningen. Vejledningen ber endvidere orientere
om hvilken fremgangsméide, der skal folges af den, der henvender sig til myndigheden, og om hvilke
oplysninger som skal tilvejebringes af borgeren som led i en sags behandling.’

Nér en myndighed modtager en anmodning om at fa vejledning, har myndigheden efter forvaltningslo-
vens § 7, stk. 1, séledes en pligt til at sikre sig at borgeren fér tilstrekkelig orientering om galdende
regler, herunder om den praksis der folges af myndigheden. Vejledningen til borgeren kan efter omstan-
dighederne suppleres eller delvis meddeles ved at udlevere en kopi af reglerne eller af beskrivelser
af praksis, f.eks. gennem almindeligt tilgeengelige informationer og vejledninger. Det kan ogsa ske
ved at henvise til regler og praksis der er fyldestgarende beskrevet pd myndighedens hjemmeside pa
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internettet. Det afgarende er at vejledningen gives pa en sdidan méde at den opfylder formélet; nemlig at
imedekomme det informationsbehov som konkret foreligger.

Vejledningen skal vare korrekt og fyldestgerende. Det vil sige at vejledningen skal vere sd omfattende
og detaljeret at det konkrete behov for oplysning opfyldes pa en rimelig made. Vejledningspligten er i
serlig grad vigtig at overholde i sager med vidtreekkende konsekvenser for borgeren. Se i den forbindelse
bl.a. min udtalelse i sagen trykt i Folketingets Ombudsmands beretning for 1999, s. 80 ff*.

Jo mere kompliceret et retsomréde er, jo sterre krav stilles der til indholdet af den vejledning som
tilbydes borgeren. Det gaelder for bade den konkrete mundtlige og skriftlige vejledning af borgeren og
det eventuelle supplerende skriftlige materiale som udleveres (eller som findes pa en hjemmeside hvortil
myndigheden henviser).

Scerligt om vejledningspligtens indtrceeden

I tilfzelde hvor borgeren sperger til retsstillingen pa et nermere bestemt omrdde, indtraeder pligten til at
vejlede 1 sagens natur normalt altid.

Imidlertid ber myndigheden efter omstaendighederne ogsé yde vejledning i andre henseender end
dem som borgeren udtrykkeligt har bedt om at blive vejledt om. Det vil navnlig veere tilfaeldet hvis
myndigheden ud fra sagens oplysninger ma forsta at der kan vare behov for eller onske om en sadan vej-
ledning. Myndigheden ber saledes normalt yde vejledning hvis borgeren har fremhavet omstendigheder
af faktisk eller retlig karakter som er eller vil kunne vare af relevans efter de regler der geelder pé det
pageldende omrade.

Se 1 den forbindelse den fernevnte udtalelse 1 Folketingets Ombudsmands beretning for 1999, s. 80
ft, og desuden min udtalelse af 29. september 2008 1 sagen med ministeriets journalnummer (...). Den
sidstnavnte sag vedrerte en ansgger der havde faet afslag pd familiesammenforing med henvisning til
at 24-4rs-reglen ikke var opfyldt. Under sagens behandling blev det bl.a. oplyst at ansegerens danske
egtefelle arbejdede 1 Nordtyskland, og at en flytning hertil kunne vere aktuel. Parterne havde direkte
bedt om at fa oplysninger om alternative muligheder for at fa en opholdstilladelse til den udenlandske
egtefelle, men havde ikke udtrykkeligt nevnt EU-reglerne. Jeg udtalte pd baggrund heraf bl.a. felgende:

"For at opfylde forvaltningslovens § 7 burde ministeriet allerede i brevet af 2. april 2008 til dig i
det mindste udtrykkeligt have angivet at man pa hjemmesiden kunne laese om praksis for familiesammen-
foring efter EU-reglerne, ligesom det havde varet naturligt om man i oversigtsform havde gengivet
ministeriets praksis for familiesammenforing efter EU-reglerne.

Samlet er det min opfattelse at ministeriet ikke over for jer har opfyldt sin vejledningspligt efter
forvaltningslovens § 7, stk. 1. Dette finder jeg kritisabelt.’

Pligten til at vejlede er i ovrigt beskrevet 1 bl.a. John Vogter, Forvaltningsloven med kommentarer
(2001), s. 214 ftf, Jon Andersen mfl., Forvaltningsret (2002), s. 379 {f, Steen Rensholdt, Forvaltningsret
(2006), s. 277 ff, og Jens Garde mfl., Forvaltningsret, sagsbehandling (2007), s. 155 ft.

6.2.2. Udleendingeservices opfyldelse af vejledningspligten

Det fremgér nermere af Udlendingeservices redegerelse, afsnit I, punkt 2 (bilag A), hvordan Udlen-
dingeservice konkret opfylder vejledningspligten over for borgere der henvender sig med spergsmal pé
familiesammenforingsomradet.

Udlandingeservice vejleder skriftligt i bl.a. ansegningsmateriale, pd udleendingemyndighedernes hjem-
meside og ved skriftlig besvarelse af supplerende henvendelser fra borgerne. Mundtlig vejledning ydes
ved telefonisk og personlig henvendelse, herunder i forbindelse med bistand til udfyldelse af ansegnings-
skemaer, men ogsé i en tidligere fase af en sag, som f.eks. ndr borgeren overvejer at benytte EU-reglerne
om fri bevaegelighed og i den forbindelse ringer ind eller meder personligt op i Udlendingeservice.
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Om den naermere opfyldelse af vejledningspligten har Udlendingeservice bl.a. anfort folgende:

’Brugeren skal have fyldestgerende og korrekte svar pa de spergsmaél, der stilles, eller i ovrigt den vej-
ledning, der er naturlig og relevant ud fra de omstaendigheder, der prasenteres i henvendelsen. Folgende
eksempel pd en mulig brugerhenvendelse illustrerer dette: *Jeg har netop féaet afslag pa familiesammen-
foring, fordi boligkravet ikke er opfyldt. Jeg har hert om Sveriges-modellen, og da jeg alligevel vil
skulle flytte for at opfylde boligkravet, vil jeg gerne here, hvilke muligheder Sveriges-modellen giver
mig?’ Vores brugervejleder vil i det tilfeelde fx kunne oplyse: *Sveriges-modellen indebarer anvendelse af
EU-rettens regler om fri bevaegelighed og giver mulighed for familiesammenfering til danske statsborgere
1 Danmark. Du kan leese mere herom pa brugerportalen og i ansegningspakken.’ I forlengelse heraf
vil brugervejlederen kunne besvare uddybende spergsmél om regler og procedurer med udgangspunkt i
informationen pad www.nyidanmark.dk.

Udlendingeservice har ikke efter lovgivningen som opgave at give forhandsbesked til brugere. Binden-
de besked vedrarende en sag om opholdstilladelse kraever derfor indgivelse af og behandling af en
konkret ansggning.

Udlandingeservice vejleder ved at beskrive retsfaktum med henblik pa fx at anskueliggere, hvad der
skal til for at opné en opholdstilladelse. Udlendingeservice medvirker ikke gennem sin vejledning til at
tage stilling til, pa hvilken mide brugerne konkret vil kunne opfylde kravene i retsfaktum. At tage stilling
til sddanne hypotetiske forhold falder uden for vejledningspligten. Udleendingeservice kan ikke anvise,
hvilke fremtidige dispositioner brugeren skal foretage eller anvise, hvorledes brugeren skal indrette
sig. Udlendingeservice kan for eksempel ikke give svar pa spergsmél som: ’Skal jeg flytte til Sverige for
at fa familiesammenforing?’ eller "Hvis jeg rejser til Sverige 1 6 méneder, kan jeg sa vere sikker pd, at
min &gtefelle kan fa familiesammenforing?”’.

Udlendingeservice treffer med andre ord ikke afgarelser telefonisk og afgiver ikke responsa. Udlen-
dingeservice ser det tvaertimod som serdeles vasentligt 1 sin vejledning at undgé at give en vejledning,
der har eller kan opfattes som havende karakter af forhandsbesked, der afskarer et bestemt resultat af
sagsbehandlingen eller stiller et sadant i udsigt. Udlaendingeservice er saledes meget opmarksom pa at
undgd en vejledning, der kan atholde nogle brugere fra at indgive en ansegning.

Derfor vil et hovedbudskab i brugerkontakten vare, at brugeren opfordres til at indgive en ansegning,
ud fra det grundsynspunkt, at en stillingtagen kreever indgivelse af en ansegning. Vejledningen vil saledes
besta i, at brugeren opfordres til at indgive en ansegning for at afklare sin situation (...).

Noget andet er, at det samtidig er en s@rdeles vasentligt malsatning at sikre brugeren al mulig hjelp
med udgangspunkt i, hvad der skal til for at lykkes med at indgive en fyldestgerende ansogning.

Udlandingeservice giver vejledning bredt til offentligheden via den fzlles brugerportal www.nyidan-
mark.dk, herunder om @&ndringer i regelgrundlag og praksis. Borgerne kan ogsé her {4 vejledning om
reglerne for familiesammenforing. Oplysningerne pa brugerportalen skal give borgerne et retvisende
billede af mulighederne for blandt andet familiesammenfering, og samtidig give mulighed for nemt og
hurtigt at kunne f et overblik over reglerne pa en overskuelig og let forstéelig made. Det s&tter en
greense for, hvor detaljeret beskrivelserne pa brugerportalen ber vere.’

Ministeriet oplyser 1 brevet af 2. oktober 2008 at ministeriet har gennemgaet den opfyldelse af vejled-
ningspligten som Udlaendingeservice har beskrevet 1 sin redegerelse. Ministeriet finder 1 den forbindelse
at vejledningen opfylder de krav til vejledning der kan stilles efter forvaltningslovens § 7, stk. 1.

Jeg er enig med ministeriet 1 at opfyldelsen af vejledningspligten sddan som Udlendingeservice har
beskrevet den i redegorelsens afsnit I, indtil punkt 2.1 (bilag A) som udgangspunkt ligger inden for
rammerne af vejledningspligten efter forvaltningslovens § 7, stk. 1, jf. dog mine bemarkninger nedenfor.

Jeg har ved min undersogelse af udlendingemyndighedernes vejledning i sagens natur ikke haft mulig-
hed for at tage stilling til den konkrete vejledning der 1 det daglige ydes over for de mange borgere der
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henvender sig. Dog skal jeg for det forste henvise til at Udleendingeservice nedenfor 1 afsnit 6.2.3 selv har
erkendt at der 1 2 tilfeelde er givet forkerte oplysninger 1 forbindelse med opkald foretaget af journalister
fra Berlingske Tidende. For det andet kan jeg konstatere at ministeriet i sagen med ministeriets j.nr. (...)
vedrerende et dansk-thailandsk agtepar heller ikke har levet op til vejledningspligten 1 forvaltningslovens
§ 7, stk. 1. Og for det tredje har jeg 1 en endelig redegorelse af dags dato 1 sagen med ministeriets j.nr.
(...) vedrerende et dansk-costaricansk par konstateret at integrationsministeren og ministeriet heller ikke 1
den sag har levet op til vejledningspligten 1 forvaltningslovens § 7, stk. 1.

De oplysninger i Udleendingeservices redegerelse som er citeret ovenfor, giver mig desuden anledning
til at komme med folgende bemerkninger:

Ministeriet og Udlaendingeservice mener ikke at vejledningspligten indebarer et krav om at give
forhandsbesked til en borger der henvender sig og beder om at fa svar p4 om han eller hun er eller
kan blive berettiget til at f& familiesammenfering. Denne retsopfattelse kan ikke give mig anledning
til bemarkninger. Jeg henviser 1 den forbindelse bl.a. til min udtalelse 1 sagen trykt i Folketingets
Ombudsmands beretning for 1995, s. 258*, og desuden til min forelgbige redegorelse af dags dato 1
ministeriets sag (...) som er navnt ovenfor.

Jeg er derfor enig med Udlendingeservice nar det anferes at en bindende besked vedrerende en sag
om opholdstilladelse kraever at der bliver indgivet og behandlet en konkret ansggning. Det kan heller
ikke give mig anledning til bemarkninger at Udlendingeservice oplyser at der ikke telefonisk treffes
afgorelser om familiesammenforing efter EU-reglerne.

Udlendingeservice konstaterer imidlertid ogsa at Udlendingeservice ikke gennem sin vejledning med-
virker til at tage stilling til hvordan en borger konkret skal indrette sig for pa et senere tidspunkt
eventuelt at kunne fa ret til familiesammenforing. I tilknytning hertil bemarker Udlendingeservice at
der ikke vil kunne gives svar pé visse konkrete spergsmél. Baggrunden herfor er at hovedbudskabet 1 en
vejledning efter styrelsens opfattelse skal vare at borgeren opfordres til at indgive en ansegning ud fra det
grundsynspunkt at en stillingtagen kraever indgivelse af en ansegning.

Imidlertid vil en del af den vejledning der ydes, vaere rettet mod borgere der henvender sig til Udleendin-
geservice 1 forbindelse med en (indledende) sondering af mulighederne for at benytte EU-reglerne om
arbejdskraftens fri bevaegelighed, dvs. forud for at en eventuel beslutning om at rejse til et andet EU-land
endeligt er truffet. Over for denne gruppe af borgere mé det anses for meningslest at henvise dem til at
indgive en ansegning. I sddanne tilfeelde méd formalet med vejledningen vaere at give de pageldende et sa
sikkert grundlag som muligt for at vurdere og forstd de regler som de méske fremtidigt skal opfylde for at
4 familiesammenforing.

Jeg gér derfor ud fra at en vejledning der bestar i at borgeren opfordres til at indgive ansegning, alene
retter sig mod borgere der — nar de henvender sig til Udleendingeservice — allerede opholder sig i et andet
EU-land med et familiemedlem der benytter reglerne om arbejdskraftens fri bevagelighed og er pa vej
hjem til Danmark (eller hvor familiemedlemmet leverer grenseoverskridende tjenesteydelser). Jeg skal
dog understrege at formélet med vejledningen ogsa over for denne persongruppe forst og fremmest ma
vaere at give de pageldende et sa sikkert grundlag som muligt for at vurdere og forsta de regler som de
skal opfylde for at {4 familiesammenforing.

Sagens evrige oplysninger om udlendingemyndighedernes opfyldelse af vejledningspligten giver mig
herudover anledning til at bemarke folgende:

Ministeriet og Udlaendingeservice har understreget at vejledningspligten ikke indebarer et krav om
at myndighederne skal udfere egentligt konsulentarbejde. Det er ikke klart for mig hvad der efter
myndighedernes opfattelse ligger i begrebet egentligt konsulentarbejde. Jeg bemarker at myndighederne
ikke er kommet med eksempler pé det og heller ikke angiver nermere hvilken form for vejledning der har
karakter af konsulentarbejde og dermed ligger ud over pligten til at vejlede.
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Jeg skal endvidere henvise til at jeg 1 den endelige redegorelse af dags dato som er navnt ovenfor
(ministeriets journalnummer (...)), ogsa tager stilling til spergsmalet om konsulentarbejde 1 forhold til
vejledningspligten i forvaltningslovens § 7, stk. 1.

Situationen var den at borgeren havde spurgt til muligheden for at benytte EU-retten til at & familie-
sammenforing ved i en periode at bosatte sig 1 Sverige. I den forelebige redegorelse skrev jeg pa
baggrund heraf bl.a. folgende:

’For at opfylde forvaltningslovens § 7, stk. 1, burde ministeren i brevet (...) i det mindste udtrykkeligt
have angivet at man pa hjemmesiden kunne lase om praksis for familiesammenfering efter EU-reglerne,
ligesom det havde varet naturligt hvis man 1 oversigtsform havde gengivet ministeriets praksis for omra-
det (jf. herved UfR 2005.2473 H hvor skattemyndighederne fandtes at have overholdt vejledningspligten
efter forvaltningslovens § 7, stk. 1, bl.a. gennem specifik henvisning til de afsnit i ligningsvejledningen
der var af relevans). En sddan vejledning kan efter min opfattelse pa ingen méde siges at have karakter af
egentligt konsulentarbejde.’

Denne retsopfattelse har jeg opretholdt i min endelige udtalelse af dags dato.
6.2.3. Scerligt om de 4 telefonsamtaler med journalister fra Berlingske Tidende

Som n@vnt i Udleendingeservices redegerelse blev styrelsen i juli 2008 af Berlingske Tidende beskyldt
for vildledning og mangelfuld information i forbindelse med vejledning til borgerne om reglerne for
familiesammenforing til danske statsborgere efter EU-retten.

Baggrunden for anklagerne var Berlingske Tidendes bdndoptagelser af telefonsamtaler i en raekke
tilfelde hvor avisen havde rettet telefonisk henvendelse til Udlendingeservice med anmodning om
at modtage supplerende vejledning pd omradet for familiesammenforing til danske statsborgere efter
EU-retten. Kritikken var navnlig rettet mod vejledningen vedrerende leengden af den danske statsborgers
beskeftigelse 1 det andet EU-land.

Berlingske Tidende havde gengivet uddrag af 4 samtaler med brugervejledere i Udleendingeservice. Det
ovrige indhold af telefonsamtalerne er ikke kendt.

Udlendingeservice har om de 2 forste samtaler bemarket folgende:

Den forste samtale:

’Brugervejlederen har 1 opkald 1 givet forkerte oplysninger, fordi anvendelsen af EU-reglerne (...)
ikke kan anses som omgéelse af nationale regler om familiesammenforing. Dette har EF-domstolen taget
stilling til 1 sagen Akrich (...).

Brugervejlederens afvisning af at vejlede om reglerne er ikke i overensstemmelse med forvaltnings-
lovens § 7, stk. 1, (...). I et tilfaelde, hvor en bruger sperger direkte til bestemte regler inden for
Udlendingeservices sagsomrade, skal der naturligvis vejledes herom.

Udlendingeservice finder det serdeles beklageligt, at der 1 opkald 1 er afgivet forkerte oplysninger og
sket afvisning af at vejlede om sagsomradet.’

Den anden samtale:

’Brugervejlederen har givet forkerte oplysninger, fordi EU-reglerne om fri bevagelighed ikke udger
et ’hul i loven’, men tvaertimod er en legitim, integreret del af reglerne om familiesammenforing i

Danmark. Anvendelse af EU-reglerne om fri bevaegelighed kan ikke anses som en omgéelse af nationale
regler om familiesammenforing, jf. EF-domstolens dom 1 sagen Akrich (...).

Brugervejlederens afvisning af at vejlede om reglerne er ikke i overensstemmelse med forvaltningslo-
vens § 7, stk. 1, (...). I tilfeelde, hvor en bruger sparger direkte til bestemte regler inden for Udleendinge-
services sagsomrade, skal der naturligvis vejledes herom.
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Udlendingeservice finder det serdeles beklageligt, at der 1 opkald 2 er afgivet forkerte oplysninger og
sket afvisning af at vejlede om sagsomradet.’

Sammenfattende fandt Udlendingeservice at der i opkald 1 og 2 var begdet fejl i forhold til den samlede
vejledningsindsats Udlaendingeservice er forpligtet til at yde en bruger. Udlaendingeservice fandt disse fejl
serdeles beklagelige.

Vedrerende de 2 andre samtaler fandt Udlendingeservice at brugervejlederne efter bedste evne havde
forsegt at vejlede om de gaeldende regler for familiesammenfering til danske statsborgere efter EU-reg-
lerne. Der var saledes ikke for disse samtalers vedkommende tale om brud pé vejledningspligten efter
forvaltningslovens § 7, stk. 1, eller brud pé god forvaltningsskik.

Integrationsministeriet har i udtalelsen af 2. oktober 2008 til mig tilsluttet sig beklagelsen af forlebet i
de forstna@vnte 2 samtaler.

Jeg er enig med Udlendingeservice og ministeriet i at det er serdeles beklageligt at Udleendingeser-
vice ikke 1 forbindelse med opkald 1 og 2 har opfyldt vejledningspligten efter forvaltningslovens §
7, stk. 1. Jeg har gjort Udlendingeservice og ministeriet bekendt med min opfattelse. I lyset af at
Udlandingeservice har indskarpet geeldende retningslinjer for familiesammenforing efter EU-retten over
for medarbejderne og ivaerksat en raekke initiativer der skal styrke den telefoniske vejledning, foretager
jeg mig dog ikke videre vedrarende dette sporgsmal.

Som det fremgér af ovenstéende, er der tale om uddrag af 4 telefonsamtaler. Det evrige indhold
af telefonsamtalerne kendes ikke. I lyset heraf har jeg ikke tilstraekkeligt grundlag for at fastsla om
Udlendingeservice i forbindelse med samtale 3 og 4 har tilsidesat den forvaltningsretlige vejledningspligt
eller god forvaltningsskik. Derfor foretager jeg mig ikke videre vedrerende dette sporgsmal.”

NOTER: (*) FOB 1990, s. 80, FOB 1995, s. 258, FOB 1997, s 183, FOB 1999, s. 80, FOB 2003, 5.357,
FOB 2006, s. 350 og FOB 2007, s. 289
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