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TIL FOLKETINGET

Efter bestemmelsen i ombudsmandslovens § 11, stk. 1 (lov nr. 473 af 12. juni
1996 som senest @ndret ved lov nr. 502 af 12. juni 2009) afgiver ombuds-
manden en érlig beretning til Folketinget om sin virksomhed. Beretningen
skal offentliggeres. I beretningen fremdrager ombudsmanden bl.a. udtalelser
vedrerende enkeltsager der mitte veere af almindelig interesse. Redegorelsen
for sagerne i beretningen skal indeholde oplysning om de forklaringer som
myndighederne har givet om de kritiserede forhold (ombudsmandslovens

§ 11, stk. 2).

I overensstemmelse med de nzvnte bestemmelser afgiver jeg hermed beretning

for aret 2010.

De sager, inspektionsrapporter og egen drift-rapporter der er udtaget til offent-
liggorelse, trykkes ikke leengere i beretningen; de findes derimod pa den cd-rom
der er anbragt bagest i den trykte beretning. Sagerne kan endvidere findes pa
ombudsmandens hjemmeside, www.ombudsmanden.dk, hvor de offentliggares
lobende. Afsnittet der i de tidligere beretninger gav en sammenfattende frem-
stilling af de generelle forvaltningsretlige sporgsmil i de udvalgte sager (afsnit

2), kan ligeledes findes pa hjemmesiden.
Beretningen indeholder artikler fra embedets forskellige kontorer og afdelinger.
Tanken er at give en bred og generel orientering om veasentlige forhold, sager

eller udviklingstendenser.

Ud over disse artikler indeholder beretningen en kort redegerelse fra embedets
direktor om embedets generelle forhold.

Statistikken er anbragt til sidst sammen med en fortegnelse over de sager, in-
spektionsrapporter og egen drift-projekter der er udtaget til beretningen.
Kobenhavn, september 2011

HANS GAMMELTOFT-HANSEN






Hans Gammeltoft-Hansen
Folketingets Ombudsmand

GOD FORVALTNINGSSKIK

- om god opfarsel i forvaltningen

Alle de sager vi behandler hos Folketingets Ombudsmand, bliver bedemt efter
regler. Det drejer sig forst og fremmest om resregler; det vil navnlig sige lov-
bestemmelser, administrative forskrifter og uskrevne retsgrundsztninger. Men
ved siden af de egentlige retsregler findes der ogsé et andet system af regler og
principper som indgér i grundlaget for vurderingerne: god forvaltningsskik.

De normer og principper der udger indholdet af god forvaltningsskik, kan vere
sveere at fa overblik over. De kan ikke slis op i lovtekster og bekendtgerelser. Pa
nogle omrader er de ganske vist omtalt i vejledninger og andre forskrifter, men
anvisningerne har langtfra altid den samme handfaste karakter som de egentli-
ge retsregler. Nye udmentninger af hvad der ma anses for god forvaltningsskik,
kan ogsa dukke op, ikke mindst nir ombudsmanden behandler konkrete sager.

Alt dette fremkalder hos mange sagsbehandlere og myndigheder en vis utryg-
hed ved begrebet god forvaltningsskik. Man sidder tilbage med en folelse af at
det ikke altid er muligt at gardere sig imod at komme til at overtrade reglerne
og principperne om den gode forvaltningsskik.

Det er et problem, ikke blot for de pigzldende forvaltningspersoner selv, men
for hele forholdet mellem borger og forvaltning. God forvaltningsskik er nem-
lig — bide historisk og aktuelt — et kernebegreb i vores forvaltningskultur; en
krumtap i forvaltningens og borgernes omgang med hinanden.

Derfor er det ogsé vigtigt at forsti hvad den gode forvaltningsskik egentlig er,
og hvad den udspringer af; og dertil at have et vist overblik over hvad den gar
ud pa. Kender man forvaltningsskikkens kilder, og véd man noget om hvor
de leber hen, og hvad de dzkker, skulle det ogsa vare nemmere at efterleve
reglerne.
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FORVALTNINGSSKIK BYGGER PA ETIK

Gar man omkring 150 ar tilbage, var der stort set kun god forvaltningsskik.
Det var den der udgjorde grundlaget for forvaltningens omgang med borgerne.
Efterhanden kom retsreglerne til. Den gode forvaltningsskik blev pa serligt
vigtige punkter omformet til retsgrundsatninger og lovregler. Men neden un-
der hele det system af regler om sagsbehandlingen som vi kender i dag, ligger
god forvaltningsskik stadig. Og dér hvor retsreglerne ikke slér til eller nir ud, er
det stadig den gode forvaltningsskik der kommer til syne og galder.

Den gode forvaltningsskik udspringer af etikken. Det vil sige at god forvalt-
ningsskik bygger pa nogle grundlaeggende vardiforestillinger i menneskesyn og
samfundsopfattelse. Og den viser sig i form af en mangfoldighed af handlereg-

ler og adfeerdsmenstre mellem mennesker og mellem grupper af mennesker.

Det forklarer ogsa at god forvaltningsskik har en tendens til at omfatte savel
det storste som det mindste. Det er god forvaltningsskik at respektere den
borger hvis velfard i sterre eller mindre omfang athenger af ens afgerelse, som
et selvstendigt og ligevaerdigt vaesen; det er den "store” etik. Men det er ogsa
god forvaltningsskik at prasentere sig ved navn over for borgeren eller stemple
navnet under sin svert leselige underskrift i brevet til borgeren; det er "den lille
etik”, ogsa kaldet etikette.

OVERBLIK OG STRUKTUR

De eksisterende regler og principper for god forvaltningsskik er ikke nemme at
ta overblik over. Det er ikke ligetil at indse sammenhangen mellem at man som
offentligt ansat ikke mé udtrykke sig nedladende eller kreenkende over for en
borger; at man ikke ma modtage gaver eller andre fordele af blot nogen veerdi i
forbindelse med sin embedsforelse; at man ikke ma smele med sagerne; at man
skal huske i begrundelsen for sine afgerelser at kommentere de synspunkter
borgeren har fremsat; at sagsakterne ikke ma befinde sig i et uoverskueligt rod,;
at en myndighed i et eller andet omfang skal informere om f.eks. nye regler af
betydning for borgerne; etc.

En vis struktur er nedvendig hvis man skal danne sig et overblik over dette til-
syneladende virvar af regler og anvisninger. Navnlig to opdelinger kan bidrage
til at sortere i de mange regler.

Den forste sondring gar mellem de normer der knytter sig til de eksisterende
retsregler, og dem som ikke har forbindelse med retsreglerne. I forvaltnings-
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lovens §§ 22-24 er der f.eks. regler om at man i et vist omfang skal begrunde
forvaltningsafgerelser. Men uden for paragraffernes afgransede omride er der
situationer hvor det alligevel er god forvaltningsskik at give en begrundelse.
Disse normer udger altsa en slags forleengelse af lovreglerne. Omvendt star
f.eks. reglen om at tale og skrive hefligt til borgeren eller om at presentere sig
ved navn ikke i forbindelse med en forvaltningsretlig retsregel.

Den anden sondring drejer sig om hvorvidt en regel i den gode forvaltningsskik
vedrerer sagsbehandlingen i forhold til en bestemt borger, eller om den angar
forvaltningens og de ansattes adfwerd i bred almindelighed. De ovennavnte ek-
sempler (udvidet begrundelsespligt, preesentation og heflig sprogbrug) knytter
sig til den konkrete sagshindtering. Omvendt er reglen om at man ikke ma tage
imod gaver eller andre skonomiske fordele, udtryk for en generel adfeerdsnorm
uden nedvendig tilknytning til konkret sagsbehandling.

Kombinerer man disse to sondringer, fir man felgende fire kategorier:

God forvaltningsskik i konkrete sager som generel adfeerd
i tilslutning til retsregler gruppe A gruppe B
uden tilknytning til retsregler gruppe C gruppe D

Hver enkelt af de fire grupper A-D fremstir med en vis ydre lighed og indre
sammenhang. Dermed skulle selve indholdet af den gode forvaltningsskik blive
noget nemmere at overskue og forsti.

FORVALTNINGSSKIK SOM EN FORLZANGELSE AF RETSREGLERNE

Som eksempel pa gruppe A — god forvaltningsskik i forleengelse af retsregler og i
forbindelse med en konkret sag — kan nzvnes begrundelsespligt. Andre eksem-
pler er partshering og klagevejledning. Om begge dele findes der lovregler (forst
og fremmest forvaltningslovens §§ 19-21 og §§ 25-26). Men i visse situationer
kan det folge af god forvaltningsskik at der skal partsheres eller gives klagevej-
ledning ogsa selv om det falder uden for de pagaldende lovreglers omréde.

Huvis f.eks. en ansat hos en privat akter bliver afskediget efter snske fra den
myndighed som har indgiet aftale med den private akter, sa er det ikke en
afskedigelsessag inden for det offentlige; og derfor gaelder reglerne om parts-
hering i forvaltningslovens § 19 ikke. Men ikke desto mindre folger det af god
forvaltningsskik at den ansatte alligevel ber partsheres i en sidan situation

(Folketingets Ombudsmands beretning for 2009, sag nr. 1-1). Her skal det ogsi
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oplyses hvilken afgorelse eller reaktion (om det f.eks. er afsked eller en advar-
sel) myndighederne har i tankerne, siledes at den pigeeldende kan tage det i
betragtning i sit indleeg inden den endelige afgorelse treftes.

I gruppe B ser vi stadig pa god forvaltningsskik i forlengelse af retsregler — nu

ikke i forhold til en konkret sag, men som generel adfeerdsnorm. Her kan man
nzvne forbuddet mod at modtage gaver. Dette forbud kan selvfolgelig ses som
en forlengelse af reglerne om at det er strafbart at tage imod bestikkelse; men
det er ogsa besleegtet med retsreglerne om inhabilitet.

De lovfastede regler om inhabilitet er ikke blot etableret for at forebygge usag-
lige, og dermed forkerte, afgerelser. De har ogsé det videre sigte at bidrage til
at der er tillid til forvaltningens uathangighed af uvedkommende interesser,
til dens upartiskhed. Inhabilitetsreglerne forleenges her af normerne i den gode
forvaltningsskik om at man som offentligt ansat ikke mé modtage gaver fra
borgerne. Gjorde man det, ville det svaekke tilliden til forvaltningens upartisk-

hed og, i veerste fald, ogsi pavirke afgorelsernes saglighed.

FORVALTNINGSSKIK UDEN FORBINDELSE TIL RETSREGLER

Retningslinjer om sagsbehandlingstiden er et vigtigt eksempel pa gruppe C —
god forvaltningsskik i behandlingen af borgernes konkrete sager, men normalt
uden tilknytning til eksisterende retsregler.

Om sagsbehandlingstiden er for lang, athanger af forskellige omstandighe-
der, forst og fremmest sagens karakter. Normalt er der derfor ikke bestemte
frister for hvor lang tid behandlingen af en sag ma vare. Men principperne om
god forvaltningsskik indeholder andre former for generelle anvisninger om
sagsbehandlingstiden. En sag ber saledes ikke henligge urert i lang tid uden
nogen form for ekspeditioner. Hvis sagens behandling traekker ud, skal borge-
ren have besked om det og om grunden samt si vidt muligt om hvornér sagen
kan vere feerdig. Rykkere fra borgeren skal besvares.

Et andet eksempel i denne gruppe er reglerne om at adfzerden over for borge-
ren skal veere hoflig og hensynsfuld. Det galder ogsi tonen og stilen i de breve
myndighederne skriver til borgerne. Det er nedladende og i strid med god
forvaltningsskik f.eks. at skrive: ”Séledes foranlediget skal man herved soge at
gore det forstieligt for Dem (...) uden i ovrigt at vurdere Deres juridiske leg-
mandsbetragtninger nermere, bemarkes det (...)” (Folketingets Ombudsmands
beretning for 1990, s. 162). I ovrigt felger det af god forvaltningsskik at man
ikke blot skal skrive hefligt og korrekt til borgerne, men at det ogsa er forvalt-
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ningens pligt at bestrabe sig pa at skrive i et enkelt og forstaeligt sprog, si vidt
muligt tilpasset adressatens forudsztninger.

Gruppe D omfatter de generelle regler og retningslinjer som er uden tilknytning
til retsregler og uden direkte forbindelse til behandlingen af borgernes konkrete
sager. Her finder man bl.a. retningslinjerne for hvordan de enkelte forvaltninger
ber indrette sig for at vare tilgeengelige for borgernes henvendelser. Rimelige
dbningstider for personlige eller telefoniske henvendelser, hensigtsmassige in-
formationstavler eller anden tilsvarende oplysning, fysiske forhold der tilgodeser
den eventuelt pakravede diskretion, er eksempler. De nzrmere krav athenger
selvsagt af arten af den enkelte forvaltnings virksomhed samt af det omfang
hvori den umiddelbart betjener borgerne. Ogsa nogle rent ordensmassige nor-
mer horer til i denne gruppe, som f.eks. at dokumenterne i en sag skal holdes
samlet eller i hvert fald vaere placeret i den rette sammenhzang og kunne findes
frem, eller at myndighedernes journalfering skal veere korrekt og udtemmende.

SKIK OG BRUG

Det kan diskuteres om betegnelsen "god forvaltningsskik” er serligt deekkende.
”Skik” henviser seedvanligvis til noget man plejer at gore og har gjort gennem
leengere tid, en slags kutymer — det der er "skik og brug”.

Ser man pé udviklingen af god forvaltningsskik, mid man indremme at i ikke
helt fa tilfeelde er reglerne blevet introduceret som noget man bor gore, ikke
noget som forvaltningen allerede gor. Alligevel kan det nok forsvares at bruge
udtrykket “skik”. Der er jo ikke tale om et mystisk og fra ganske almindelige
adferdsnormer losrevet fenomen. Tvartimod afspejler storsteparten af den
gode forvaltningsskik den almindelige opfattelse af hvad der er anstendigt,
hefligt og rimeligt i mellemmenneskelig adfeerd, tilsat almindelig sund fornuft
og en vis portion ordenssans.

Ombudsmandens bestrabelser pa at udvikle og hindhave den gode forvalt-
ningsskik bestar derfor i vidt omfang i at oversatte almindelig god opfersel til
forvaltningens sagsbehandling og adfzrd over for borgerne.






Jens Mgller
Direkter

EMBEDETS ALMINDELIGE FORHOLD

Ombudsmanden har iverksat 2 initiativer som skal medvirke til at forbedre
kvaliteten af institutionens arbejde: en brugerundersogelse og et evaluerings-
panel. Tanken bag begge initiativer er at den lebende udvikling af kvaliteten
i ombudsmandsinstitutionens virksomhed i hejere grad skal ske i dialog med
omverdenen.

Ombudsmandens retsopfattelse i markante sager omtales jevnligt i offentligheden
og er til tider ogsd genstand for politisk og akademisk debat. Det bagvedliggende
daglige arbejde i form af klagesagsbehandlingen, inspektionsvirksomheden mv.
pakalder sig imidlertid ikke samme opmarksomhed. Desuden er institutionens
egen sagsbehandling i modsatning til en rakke andre offentlige institutioners
ikke undergivet udefrakommende tilsyn og kontrol. Disse ting taler for en oget
grad af brugerinddragelse i udviklingen af kvaliteten i institutionens virksomhed.
Hertil kommer at en rekke kvalitetsforbedrende initiativer i forbindelse med in-
stitutionens sprog- og designprojekt i seerlig grad har brugerhensyn for gje. Bruger-
undersogelsen skal derfor ogsa ses som led i opfelgningen pi dette projekt.

Brugerundersogelsen har til formal at give et mere nuanceret billede af hvordan
embedets brugere opfatter ombudsmandens virksomhed. Undersogelsen bestar af
5 delundersogelser: klagesagsbehandlingen som den opleves af borgerne, klage-
sagsbehandlingen som den opleves af myndighederne, inspektionsvirksomheden,
hjemmesiden og de elektroniske nyhedsbreve. Undersogelsen gennemfores af
konsulentfirmaet Kalus (nu Meng Institute ApS), primeert ved hjelp af sperge-
skemaer som sendes til forskellige brugergrupper. Resultaterne af undersegelser-
ne samles af konsulentfirmaet i rapporter til ombudsmanden og bliver lebende
videreformidlet til embedets medarbejdere.

Kalus har i 2010 afsluttet brugerundersogelserne om hjemmesiden og de elek-
troniske nyhedsbreve. De 2 undersogelser belyser forskellige sider af ombuds-
mandens elektroniske kommunikation med omverdenen. De 3 andre under-
sogelser drejer sig iseer om borgernes og myndighedernes oplevelse af sagsbe-
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handlingen ved ombudsmandsembedet. Undersogelsen af borgernes oplevelse af
klagesagsbehandlingen blev afsluttet i 2011, og undersogelsen af myndigheder-
nes oplevelse af klagesagsbehandlingen forventes ogsa at blive afsluttet i 2011.
Undersegelsen vedrerende inspektionsvirksomheden omfatter 5 institutioner
hvor ombudsmanden har foretaget inspektioner. Vi regner med at denne under-

sogelse er faerdig i begyndelsen af 2012.

Evalueringspanelet blev nedsat af ombudsmanden i 2009 til at foretage en ju-
ridisk-faglig bedemmelse af embedets arbejde. Panelet bestir af 5 jurister med
et indgiende kendskab til forvaltningsret: lektor Pernille Boye Koch, Syddansk
Universitet, byretsprasident Lisbeth Larsen, Retten i Glostrup, professor,
dr.jur. Karsten Revsbech, Aarhus Universitet, professor, dr.jur. Steen Rensholdt,
Kebenhavns Universitet, og advokat Anders Valentiner-Branth. Panelet gen-
nemgiér hvert ar 10 sager afsluttet i det foregaende ar hvor ombudsmanden har
afgivet en udtalelse. Halvdelen af sagerne udtages af panelets medlemmer; den
anden halvdel udtages tilfldigt af embedet, men sidan at der sikres en vis ind-
holdsmassig spredning af sagerne. Panelet udarbejder et notat om sin evalue-
ring af sagerne, og dette notat danner grundlag for et mede mellem ombuds-
manden og panelet hvor de emner som panelet har taget op, diskuteres. Bag-
efter bliver resultatet af panelets arbejde formidlet videre til de ansatte hos om-
budsmanden. I 2009 var det iser det forvaltningsretlige afgerelsesbegreb som
stod i centrum for dreftelserne, mens det i 2010 bl.a. var principperne om sken
under regel og anstaltsbetragtninger der blev droftet.

Bilag C (side 63) indeholder en rekke statistiske oplysninger — her skal blot
fremhaves nogle hovedtal:

Antallet af nye sager var i 2010 4.994 mod 4.379 1 2009. Til sammenligning har

udviklingen i antallet af nye sager de seneste 10 ar veeret folgende:

Antal oprettede sager i de sidste 10 ar
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Tallet for sager der blev oprettet pa baggrund af en klage, steg fra 4.156 1 2009
til 4.827 1 2010.

119 sager blev oprettet som folge af ombudsmandens mulighed for af egen
drift at undersege sager. 23 sager var inspektionssager, og 25 sager blev opret-
tet i relation til embedets opgaver i forbindelse med OPCAT (se Folketingets
Ombudsmands beretning for 2009, side 18). Der blev ikke iveerksat egen drift-
projekter i 2010.

Tallet for sager som blev afslustet i 2010, var 4.853 mod 4.415 i 2009. (Hertil
kommer 60 sager i forbindelse med et egen drift-projekt som blev afsluttet i
april 2010). 875 (18,0 pct.) af de afsluttede sager blev realitetsbehandlet, det vil i
udgangspunktet sige med en stillingtagen fra ombudsmanden. 3.978 (82,0 pct.) af
de afsluttede sager blev afvist af forskellige grunde (se nermere side 73).

Antal afsluttede sager i de sidste 10 ar

5.000
: e w164 I 441
3684| 3.726

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

4.000

3.000

2.000

1.000

0_

Normalt sendes der et forste svar fra ombudsmanden til den der har klaget —
ogsé i sager der senere afvises — inden for 10 arbejdsdage efter modtagelsen af
klagen. 41,4 pct. af de afviste klagesager blev afsluttet inden der var giet 10
kalenderdage. Den gennemsnitlige behandlingstid i sager der blev afvist, var
31,0 dage i 2010.

Den gennemsnitlige behandlingstid for realitetsbehandlede konkrete sager som
blev afsluttet i beretningséret, var 5,1 méined (154,9 dage).

Sagsbehandlingstiden ligger nogenlunde stabilt: For afviste sager er der tale om
et mindre fald fra gennemsnitligt 36,1 dage i 2009 til 31,0 dage i 2010, og for
de realitetsbehandlede sager et mindre fald fra gennemsnitligt 163,6 dage i 2009
til 154,9 dage i 2010. (Tallene kan ikke sammenlignes fuldt ud for de realitets-
behandlede sager da opgerelsen fra og med 2010 kun omfatter konkrete sager,
men ikke inspektionssager eller sager i forbindelse med OPCAT).
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Ombudsmanden har opstillet mél for den tilstrabte sagsbehandlingstid i £/age-
sagerne, dels for de sager der afvises, dels for de sager der realitetsbehandles.
Malet er at 90 pct. af de klagesager der afvises, bor vare afsluttet inden for

2 mineder. 75 pct. af de klagesager der realitetsbehandles, ber vare afsluttet
inden for 6 méneder; efter 1 ar skal 90 pct. af de klagesager der realitetsbe-
handles, vare afsluttet.

Denne malsztning blev ikke néet helt pa alle punkter i 2010: 86,2 pct. af de
afviste klagesager blev afsluttet inden for 2 méineder (regnet som 60 dage)

— milet var 90 pct. Derimod blev 76,3 pct. af de realitetsbehandlede klagesager
afsluttet inden for et halvt ir (regnet som 182 dage) — malet pa 75 pct. blev
dermed niet. 89,6 pct. af de realitetsbehandlede klagesager var afsluttet efter

1 ar, og her var malet 90 pct.

Ombudsmandens malsaetninger for sagsbehandlingstiden i klagesager

Afviste sager afsluttet Mal

inden for 2 maneder Resultat
Realitetsbehandlede sager Mal

afsluttet inden for 6 maneder Resultat
Realitetsbehandlede sager Mal

afsluttet inden for 1 ar Resultat

Pr. 1. juni 2011 var der 178 konkrete sager som ikke var afsluttet 5 méaneder
efter at de var oprettet. Heraf afventede 120 ombudsmanden.

I én klagesag erkleerede ombudsmanden sig inhabil. Folketingets Retsudvalg

overdrog til landsdommer Hans Wiirtzen at behandle denne sag.

Ombudsmanden fik ikke overdraget sager som sztteombudsmand for Landstingets
Ombudsmand eller for Lagtingets Ombudsmand i 2010.

Der blev i alt registreret 28.346 dokumenter i kalenderdret 2010 (breve til og fra
embedet mv.). Det tilsvarende tal for 2009 var 24.781 dokumenter.

Den 1. maj 2011 var huset organiseret pa folgende made:
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Direkteren og afdelingschefen for Almen Afdeling varetager i nedvendigt
omfang en vis andel af de opgaver som efter loven er henlagt til ombudsmanden.
De kan inden for dette omréide efter delegation fra ombudsmanden varetage
ombudsmandens funktioner, herunder afgive endelig udtalelse i en sag. Direk-
toren kan endvidere foretage inspektioner. I ombudsmandens fravar overtager
direktoren — og i tilfzelde af at ogsé direktoren er fraverende, afdelingschefen

— ombudsmandens opgaver nir ombudsmanden treffer beslutning herom, jf.
ombudsmandslovens § 27. Direktoren har det overordnede ansvar for ombuds-
mandsinstitutionens drift. I bilag A findes der flere oplysninger om organisation
og personale.

Ombudsmanden selv og flere af medarbejderne ved embedet holder hvert &r en
reekke foredrag, dels af alment oplysende karakter, dels af mere faglig karakter,
om ombudsmandens virksomhed. Medarbejderne, og i et vist omfang ogsa om-
budsmanden selv, underviser ogsa pa kurser om offentligretlige emner, ligesom
nogle af medarbejderne ogsa fungerer som undervisere og censorer pa landets
universiteter.

Ombudsmandens og chefernes undervisningsaktiviteter kan man i evrigt
lzese mere om i ombudsmandens arlige redegerelser pa hjemmesiden
www.ombudsmanden.dk.

Hvert ar har embedet besog af udenlandske gzester, ofte med meget forskellig
baggrund. Felles er dog ensket om at vide mere om den danske ombudsmands-
ordning, dens historie og pavirkning internationalt. Der tilbydes altid en gene-
rel orientering.

Endvidere deltager embedet i internationalt samarbejde pé forskellige niveauer,
bl.a. gennem en samarbejdskontrakt med Udenrigsministeriet. Kontrakten ab-
ner mulighed for at indgi samarbejdsprojekter med ombudsmandsinstitutioner
— ofte i verdens mest fattige lande.

Der er ogsi et tet samarbejde med andre europziske ombudsmand, som regel
formidlet gennem Den Europziske Ombudsmand, og med ombudsmzndene i
de andre nordiske lande.
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Kirsten Talevski
Kontorchef, 1. kontor

KLAGESAGER AFSLORER SYSTEMFE]JL

Kerneomradet for ombudsmandens virksomhed er behandlingen af klagesager
fra borgerne. I 2010 modtog vi over 4.800 klagesager. De sager som vi bliver
bedt om at se pa, handler normalt om klagerens egne problemer. Men under
vores behandling har vi ogsé gje for om nogle af problemstillingerne er af mere
generel karakter og méske dakker over systemfejl. Det vil sige at andre borgere
kan opleve de samme problemer. Hvis det er tilfzldet, er det en vigtig del af
ombudsmandens arbejde at bruge henvendelsen fra borgeren som loftestang til
mere generelt at forbedre sagsbehandlingen i den offentlige forvaltning.

Tre sager fra det seneste par ir er gode eksempler pd hvordan konkrete klager
kan afdekke generelle problemer i det offentlige. Felles for sagerne var at bor-
gerne ikke fik svar fra myndighederne; sagerne gik i sta. Arsagerne var forskel-
lige, men problemerne blev lost — ogsa til gavn for andre borgere.

Alle 3 sager vedrerte udlendingemyndighederne, men det kunne lige sa godt
have veret andre myndigheder.

KLAGESAGEN DER GIK | STA

Udlendingeservice afslog i december 2008 at lade en mand blive familiesam-
menfort med sin kone fra Marokko. Udlendingeservice ville ikke godkende
@gteskabet som gyldigt i Danmark og henviste til at hans kone ikke havde va-
ret personligt til stede under vielsen. Manden fandt begrundelsen helt urime-
lig og klagede til Integrationsministeriet i februar 2009. Sammen med klagen
sendte han en oversattelse af vielsesattesten. Det fremgik af attesten at bade
han og hans kone havde veret til stede ved vielsen. Ministeriet gik ind i sagen
og bad i marts 2009 Udlendingeservice om en udtalelse.

Nu opstod der det problem at Udlendingeservice ikke svarede pd henvendelsen
fra ministeriet, og Udlendingeservice svarede heller ikke pa de efterfolgende
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rykkere fra ministeriet. Sagen gik i std. Da ministeriet ikke fik en udtalelse fra
Udlendingeservice, kunne ministeriet heller ikke selv gi i gang med at under-
soge sagen.

I september 2009 fik manden nok og klagede til ombudsmanden. Manden
skrev at det var helt uacceptabelt at Integrationsministeriet ikke kunne fa udta-
lelsen fra Udlendingeservice, og at det var uretfaerdigt at han ikke kunne fa sin
sag behandlet. Vi kontaktede ministeriet, der fortalte os at ministeriet 5 gange
havde rykket Udlendingeservice for udtalelsen uden at der var sket noget. Vi
besluttede os for at gi ind i sagen og modtog en redegerelse bade fra Udlendin-
geservice og fra ministeriet om forlebet.

Udlendingeservice erkendte at ministeriets anmodning om en udtalelse havde
ligget ubesvaret i et halvt ar. Udleendingeservice erkendte at forlebet i Udlen-
dingeservice havde veret aldeles uacceptabelt, og bide Udlendingeservice og
ministeriet beklagede det overordentlig meget. Herudover patalte Udlaendinge-
service forlebet over for den ansvarlige medarbejder, og der blev sendt et und-
skyldende brev til manden. Udlendingeservice lovede i gvrigt ministeriet at se
pa mandens sag igen. Ministeriet sendte derfor sagen tilbage til Udlandinge-
service og bad dem hastebehandle sagen. Senere udtalte ombudsmanden kritik
over for biade Udlendingeservice og ministeriet.

For mandens vedkommende var sagen hos ombudsmanden nu slut. Imidler-

tid var sagen med til mere fremadrettet at forbedre sagsgangene hos udlen-
dingemyndighederne. Mandens sag gav nemlig anledning til at Udlendinge-
service lovede bl.a. at sikre at fristerne for at afgive udtalelser til ministeriet for
tremtiden ville blive overholdt, og Udlendingeservice bad om at ministeriet
sendte eventuelle rykkere for udtalelser direkte til direktorstaben i Udleendinge-
service.

Herudover blev der efter et mede mellem Udlendingeservice og ministeriet
udarbejdet detaljerede fzlles retningslinjer for hindteringen af bl.a. anmod-
ninger fra ministeriet i konkrete klagesager. Retningslinjerne blev sat i kraft i

begyndelsen af 2010.

EN HASTESAG SOM IKKE BLEV BEHANDLET

En somalisk mand klagede til ombudsmanden over at Udlendingeservice var
alt for lang tid om at treffe afgerelse i hans kones sag om familiesammenfe-
ring. Vi sendte sagen til Integrationsministeriet som klageinstans. Ministeriet
kritiserede sagsbehandlingen i Udlzndingeservice og bad i marts 2009 Udlzn-
dingeservice om at hastebehandle sagen. I september 2009 skrev manden igen
til ombudsmanden og fortalte at Udlendingeservice stadig ikke havde truffet
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en afgerelse. Vi sendte endnu en gang sagen til Integrationsministeriet som
klageinstans og denne gang som en klage over den yderligere tid der var géet

i Udlendingeservice med behandlingen af sagen. I december 2009 kritiserede
ministeriet igen sagsbehandlingstiden i Udlendingeservice, som samme méned
gav hustruen den gnskede familiesammenforing.

For parrets vedkommende var sagen slut, men den fik efterfolgende afledet
betydning for forvaltningskulturen i Integrationsministeriet. Da manden havde
skrevet til ombudsmanden for anden gang, forklarede ministeriet os at sagen —
efter ministeriets forste kritik af Udlaendingeservice — var afsluttet i ministeriet
og lagt pa arkiv. Sagen var ikke sat i erindring (dvs. den blev ikke automatisk
taget frem igen), og ministeriet havde ikke foretaget nogen kontrol af om Ud-
leendingeservice havde hastebehandlet sagen, sidan som ministeriet havde bedt
om.

Vi skrev derfor til Integrationsministeriet og spurgte om der ikke blev fulgt op
pa sager hvor ministeriet har udtalt kritik af sagsbehandlingstiden i Udlaen-
dingeservice. Vi ville gerne vide om ministeriet ikke efter et stykke tid pa eget
initiativ fandt sagerne frem for at sporge til deres status i Udleendingeservice.
Integrationsministeriet oplyste at der ikke var en formaliseret procedure for
opfelgning, men ministeriet lovede at det ville tage spergsmilet op med Udlaen-
dingeservice.

Med virkning fra april 2010 indferte ministeriet herefter en formaliseret pro-
cedure for opfelgning pa sager hvor ministeriet har kritiseret sagsbehandlingen
i Udlendingeservice, og som fortsat verserer i Udlendingeservice. I disse sager
vil ministeriet bede Udlaendingeservice inden for 2 maneder efter at ministeriet
har udtalt kritik, om at oplyse status pa sagen. Hvis sagen fortsat ikke er slut,
vil ministeriet i hver enkelt sag vurdere om der er behov for igen at blive orien-
teret efter en ny, individuelt fastsat tidsfrist.

SP@RGSMAL UDEN SVAR

Det sidste eksempel handler om en mand fra Aalborg der i juli 2008 for at hjal-
pe en vietnamesisk bekendt sendte et brev til Integrationsministeriet og stillede
nogle spergsmail om familiesammenforing. Kort tid efter fik han besked om at
spergsmalene var sendt videre til Udlendingeservice. Han fik imidlertid ikke
svar fra Udlendingeservice, og han rykkede derfor Udlendingeservice — men
forgeves. Herefter skrev manden igen til Integrationsministeriet, der reagerede
ved at sende hans henvendelse videre til Udlendingeservice endnu en gang.
Manden fik fortsat ikke svar pa sine spergsmal og klagede i september 2008 til

ombudsmanden over de manglende svar.
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Manden udtrykte det sidan at "tavsheden er overdevende larmende”.

Vi sendte i oktober 2008 mandens klage over Udlendingeservice til Integra-
tionsministeriet som klagemyndighed og betragtede herefter sagen som afslut-
tet. I juni 2009 traf ministeriet afgorelse i sagen vedrerende Udlendingeservice
og sendte ombudsmanden en kopi. Udlzndingeservice havde beklaget den
meget lange sagsbehandlingstid og handelsesforlebet over for ministeriet. Mi-
nisteriet skrev til manden at det var enig i beklagelserne. Desuden beklagede
ministeriet sin egen sagsbehandlingstid.

Selv om ministeriet nu havde afsluttet sin sagsbehandling over for manden,
fandt ombudsmanden grund til at rejse en sag. Vi kunne se af afgerelsen at
sagen stort set havde ligget stille i nesten 8 méineder. Da vi spurgte til dette for-
hold, svarede ministeriet at det var korrekt og beklageligt. Det skyldtes at sagen
var hos en medarbejder der var blevet sygemeldt i en lengere periode. Sagen var
ikke blevet fundet under kontorets omfordeling af den pigaldende medarbej-
ders sager, men blev forst fundet da medarbejderen genoptog arbejdet.

Ombudsmandens henvendelse gav anledning til at det pagaldende kontor i
ministeriet indskerpede og opstrammede de interne procedurer for hvordan
langvarig sygdom hos en sagsbehandler skal hdndteres i forhold til de sager som
medarbejderen er ansvarlig for. Herved kan andre borgere for fremtiden undgé
en lignende situation.

Som det fremgir af de 3 nzvnte eksempler, kan konkrete sager afdakke proble-
mer af mere generel karakter.

Det er naturligvis vigtigt for ombudsmanden at hjzlpe den enkelte borger med
de konkrete problemer vedkommende har med den offentlige forvaltning. Men
sagerne der havner pd ombudsmandens bord, viser sig nogle gange at indeholde
generelle problemer som — nér de loses — er med til at forandre sagsbehandlin-
gen i den offentlige forvaltning til det bedre. De forbedringer som ombudsman-
den siden 1955 har bidraget til, er siledes sket i samspil med de mange borgere
som gennem 4rene har skrevet til ham.
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Bente Mundt Karsten Loiborg
Kontorchef, 2. kontor  Kontorchef, 5. kontor

ANSTALTSFORHOLDET - EN VANSKELIG
HJEMMEL -

I de fleste tilfzelde er en forvaltningsmyndigheds aktivitet i forhold til borgerne
reguleret af skrevne regler, dvs. en lov vedtaget af Folketinget eller en bekendt-
gorelse (administrative regler som er udstedt med hjemmel i en lov). Men i
nogle tilfzelde kan en forvaltningsmyndighed regulere borgernes forhold med
hjemmel i uskreven ret. Det retlige fundament er saledes ikke en regel i en lov
eller en bekendtgorelse. Nir en kommune f.eks. fastsatter regler om borgernes
adgang til radhuset i dbningstiden eller i gvrigt regulerer borgernes adgang til
forskellige kommunale institutioner, sket det med hjemmel i uskreven ret.

I juridisk sprogbrug taler man om en anstaltsanordning” nir en offentlig myn-
dighed pé ulovbestemt grundlag udsteder regler for en offentlig institution.
"Anstalt” er en gammeldags betegnelse for en institution der typisk beskaftiger
sig med pasning, behandling, frihedsberovelse eller uddannelse af borgere, eller
som i evrigt stiller offentlige tilbud til radighed for borgerne — altsa dag- og
degninstitutioner, fengsler, sygehuse, plejehjem, skoler og videregiende uddan-
nelsesinstitutioner, biblioteker, museer osv. Og "anordning” er den juridiske be-
tegnelse for generelle regler som regulerer borgernes forhold, og som er udstedt
af en forvaltningsmyndighed.

Man kan si sperge hvad den retlige baggrund er for at anerkende "anstaltsfor-
holdet” som hjemmel. Kort sagt er situationen den at Folketinget pa statens
finanslov eller en kommunalbestyrelse pa det kommunale budget har givet be-
villinger til en institution som lovgivningen forudsetter eksistensen af. Her ma
forvaltningsmyndigheden kunne trzfte de nedvendige beslutninger om institu-
tionens drift si institutionen kan fungere i overensstemmelse med formilet. I
kravet om nedvendighed ligger ogsa at der skal vere et rimeligt forhold mellem
mal og midler — det sikaldte proportionalitetsprincip skal overholdes.

Denne ulovbestemte regulering kan bade ske ved at der indferes generelle reg-
ler, og ved at der traeftes konkrete beslutninger i forhold til enkelte borgere. Det
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har domstolene flere gange sliet fast. F.eks. kunne et bibliotek forbyde borgerne
at tage hunde med ind pa biblioteket (Ugeskrift for Retsvaesen 1988.731/209),
og et AMU-center kunne bortvise en elev for overtradelse af centrets ordens-
regler (Ugeskrift for Retsvasen 2001.83H). I begge tilfzelde var reguleringen af
borgernes forhold sket med hjemmel i anstaltsforholdet.

Det vanskelige er imidlertid Avad anstaltsforholdet giver hjemmel til. For det
torste skal reguleringen vaere baret af saglige hensyn, og den mi ikke g videre
end nedvendigt af hensyn til institutionens formal og virksomhed. For det an-
det gzelder ogséi her almindelige forvaltningsretlige grunds@tninger, herunder
om proportionalitet og om at forskelsbehandling skal vere sagligt begrundet.
Og for det tredje kan borgernes friheds- og menneskerettigheder, forst og
fremmest i Grundloven og Den Europziske Menneskerettighedskonvention
(EMRK), medfere nogle vaesentlige begraensninger i hvordan man ud fra an-
staltsforholdet kan regulere borgernes forhold.

Hertil kommer at en rakke veesentlige omrider som historisk set har veret
reguleret af anstaltsanordninger, i dag er lovregulerede. Det gzlder ikke mindst
omrader med vidtgiende indgreb over for borgerne. Eksempelvis var friheds-
bergvelse og anden tvang som fandt sted pa psykiatriske institutioner, reguleret
af en anstaltsanordning for sindssygeloven af 1938. I dag ville man vanskeligt
kunne forestille sig at et sidant omrade ikke var lovreguleret.

Der er dog stadig en del omrader som ikke er lovregulerede, og hvor myndig-
hederne ma regulere med hjemmel i anstaltsforholdet. Nogle nyere ombuds-
mandssager viser at netop de omréder giver anledning til usikkerhed i retsan-
vendelsen hos myndighederne.

DET RIGTIGE OG FULDSTANDIGE HIEMMELSGRUNDLAG

Hvor der ikke er skrevne regler, er det vaesentligt at myndighederne forst gor sig
klart hvilken uskreve