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HVORNAR FORER PASSIVITET TIL, AT ET KRAV
OM TILBAGEBETALING BORTFALDER?

STOTTET AF

Promilleafgiftstonden for landbrug

Analyse af Oste Landsrets afgarelse refereret i U.2015.19820.

Jstre Landsret afsagde i februar 2015 en interessant afggrelse om myndighedspassivitet.
Dommen, der er gengivet i UFR 2015.1892 behandler spgrgsmalet indgaende.

En slagtesvineproducent blev i november 2006 politianmeldt efter at have haft kontrolbesag. |
januar 2007 meddelte Midt og Vestsjeellands dyreholderen palaeg om lovliggerelse og som
opfalgning herpa foretog Fadevareregionen kontrolbes@g hos dyreholderen igen i april 2008
og oktober 2008.

Der blev rejst straffesag mod dyreholderen i juli 2010 og afsagt dom i sagen i januar 2011.
Dyreholderen blev frifundet for nogle pastande med demt for andre og modtog en bgde pa
75.000 kr.

Efter straffesagens afslutning gjorde FgdevareErhverv Fgdevareregionen opmaerksom pa, at
der ikke var indberettet overtraedelser af KO-krav pa dyreholderens bedrift. Den 12. juli 2011
sendte Fgdevareregionen resultatet af kontrollerne foretaget i april og oktober 2008 i hgring
hos dyreholderen. Brevene indeholdt en beskrivelse af hvilke KO-regler, der var konstateret
overtradt ved besggene. Fadevarestyrelsen indberettede KO-overtraedelserne til
NaturErhvervstyrelsen i september 2011 og i januar 2014 traf NaturErhvervstyrelsen afggrelse
om KO-sanktion med den konsekvens, at dyreholderen skulle betale godt Y2 mio. kr. i stgtte
vedrgrende stgttearet 2008.

Med henvisning til politiets pabud fra januar 2007 fandt NaturErhvervstyrelsen, at
overtraedelserne af KO- krav 3.36, 3.37 og 3.38, der blev konstateret den 9. april 2008, var
forseetlige. Det var imidlertid de samme KO-krav, der blev konstateret ved genbesgget den 2.
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oktober 2008. | overensstemmelse med fast praksis hos NaturErhvervstyrelsen ansa styrelsen
derfor overtreedelserne af de samme KO-krav, som konstatereredes ved besgget den 2.
oktober 2008, som en forsaetlig gentagen overtraedelse.

Dyreholderen anlagde retssag mod NaturErhvervstyrelsen. Byretten gav dyreholderen
medhold i, at NaturErhvervstyrelsen havde mistet sit krav pa tilbagebetaling af statte pa grund
af passivitet. NaturErhvervstyrelsen ankede imidlertid dommen til @ste Landsret, som
2&ndrede byrettens afggrelse. Dstre Landsret fandt ikke, at styrelsens krav pa tilbagebetaling
var fortabt pa grund af passivitet. Landsretten fastslog dog, at styrelsen ikke var berettiget til
at beregne stottenedsaettelsen pa grundlag af taksten for "gentagelse”.

Dermed skulle dyreholderens 2008- stgtte kun nedsaettes med 20% og ikke- som sket — med
60%.

Sagen blev behandlet af 3 dommere i byretten, og disse dommere var uenige om, hvorledes
sagen skulle falde ud. Da afggrelsen efterfglgende blev behandlet af landsretten, som
tilsidesatte byrettens dom men tog det andet anbringende under pakendelse, udgar sagen et
vigtigt bidrag til den naermere forstaelse af hvilken betydning det har, nar styrelsens
sagsbehandling er langsommelig.

Nedenfor vore kommentarer til afgerelsen.

1. KAN "PASSIVITETSGRUNDSATNINGEN”
FORETIL, AT ET KRAV OM TILBAGEBETALING AF
STOTTE BORTFALDER SOM FOLGE AF
MYNDIGHEDSPASSIVITET?

Ifelge forordningsgrundlaget var foreeldelsesfristen for kravet i sagen som udgangspunkt 10 ar.
Foreeldelsesfristen var dog kun 4 ar, hvis stgttemodtageren var i god tro (KfO 796/2004 art 73).

Ifelge dansk retstradition indtraeder foraeldelse pa et objektivt grundlag og uanset de subjektive
forhold hos fordringshaver henholdsvis skyldner. Efter dansk retstradition kan konkrete
omstaendigheder og de subjektive forhold hos skyldner godt fare til, at et krav "bortfalder” (inden
udlgbet af foraeldelsesfristen). | Danmark regulerer vi traditionelt dette ved lovfeestede
reklamationsfrister og via ulovfaestede retsgrundsaetninger, f.eks. "passivitetsgrundsaetningen”,
grundseetningen om beskyttelse af den berettigede forventning m.v.

Den relevante EU- retlige bestemmelse "bryder” saledes med danske retstradition, idet den
fastslar en foreeldelsesfrist, hvis tidsmaessige udstraekning afhaenger af de subjektive forhold
hos stgttemodtageren. Set med danske gjne "sammenblander” EU- reglen betingelserne for
foraeldelse og for retsfortabelse som falge af passivitet. Sagen frembgd derfor mulighed for en
principiel afklaring af, om tilbagebetalingskrav "overhovedet” kan fare til retsfortabelse inden




udlgbet af foreeldelsesfristen, eller om myndighederne bevarer tilbagebetalingskrav i 4 ar —
uanset de konkrete omstaendigheder.

Byretten tog fat om neeldens rod — men de tre dommere fortolkede reglen forskelligt.

En dommer udtalte:

"Hvordan [krydsoverensstemmelses-] nedseettelserne skal finde sted,
reguleres udtemmende i Kommissionens forordning 796/2004, som er
udtryk for totalharmonisering af betingelserne for tilbagebetaling af
stgtte. Det vil efter min opfattelse veere stridende mod Kommissionens
forordning 796/2004 og princippet om EU-rettens forrang, safremt
nationale passivitetsregler kan fa den konsekvens, at
kontrolmyndighederne efter de nationale regler fortaber adgangen til at
kraeve nedsaettelse eller tilbagebetaling af efter reglerne i
Kommissionens forordning 796/2004.”

2 dommere — flertallet - mente felgende om problemstillingen

"De anvendte EU-regler indeholder alene bestemmelser om [...]
foreeldelse, men ikke saerskilte regler om passivitet. Disse voterende
finder herefter, at dansk praksis om passivitet kan bringes i
anvendelse pa omradet.”

Flertallets fastslar saledes, myndighedernes krav pa tilbagebetalings af stgtte kan fortabes
inden 4 ar med henvisning til den danske passivitetsgrundsaestning.

Afgarelsen blev anket til stre Landsret, hvor sagen fik et andet resultat end i byretten. Sadan,
som vi laeser landsrettens begrundelse for sagens udfald, skyldes det imidlertid ikke, at
landsretten er enig med byrettens dissentierende dommer.

Landsretten synes (modsat byretten) at have indledt sin prgvelse af sagen med en analyse af,
om betingelserne for (overhovedet) at bringe den danske passivitetsgrundsaetning i anvendelse
var opfyldt. Landsrettens dommere vurderede — ogsa pa det punkt anderledes end byrettens
flertal — at dette ikke var tilfeeldet, og landsrettens afgarelse er begrundet her i, jfr. naermere
nedenfor.

Pa grundlag af byrettens afggrelse og det forhold, at landsretten i sin afggrelse ikke forholder
sig til det principielle spgrgsmal om hvorvidt den danske passivitetsgrundsaetning kan finde
anvendelse "ved siden af” EU-foraeldelsesregler, der tager skyldneres subjektive forhold i
betragtning, bar det noteres, at der formentlig er mulighed for at bringe den danske
passivitetsgrundseetning i anvendelse under disse omstaendigheder.



2. KAN RETSGRUNDSZATNINGEN OM
PASSIVITET FINDE ANVENDELSE | DEN
KONKRETE SAG?

2.1. OVERORDNET OM VURDERINGEN EFTER
PASSIVITETSGRUNDSZATNINGEN OG FAKTA | DEN
KONKRETE SAG

Det centrale element i vurderingen af, om passivitet kan medfere retsfortabelse, udtrykkes
undertiden som et spreagsmal om hvorvidt fordringshaveren har haft seerlig anledning til at gare
skyldneren opmeerksom péa kravet i kraft af, at skyldneren befandt sig i en vildfarelse om kravets
(fortsatte) eksistens eller om fordringshaverens vilje til at ggre kravet gaeldende og dette var
kendeligt for kreditor.

Ifelge denne "test” kan bade (1) ukendskab til skyldgrunden og (2) en berettiget forventning om,
at kreditor ikke har til hensigt at gere kravet geeldende, have relevans nar det skal bedgmmes,
om passivitetsgrundsaetningen kan bringes i anvendelse.

Faktum i den konkrete sag var, at myndighederne havde politianmeldt dyreholderen for de
pageeldende overtraedelser umiddelbart efter kontrollen. Det, dyreholderen i den konkrete sag
paberabte sig til statte for sin gode tro var, at en forventning om, at sagen var fuldt og endeligt
afsluttet da han betalte den bade, han blev palagt under straffesagen.

Dyreholderen forklarede under hovedforhandlingen, at han ikke var klar over, der efterfelgende
ville komme et stgrre krav om tilbagebetaling af stgtte. Dyreholderen mente, at styrelsen — ved
sin adfeerd - havde bestyrket ham i denne opfattelse. Faktum i sagen var saledes, at styrelsen
ikke havde overholdt tidsfristerne i forordningen og den danske bekendtggrelse, som
foreskriver, at styrelsen inden 3 maneder skal underrette stgtteansggeren om udfaldet af
kontrollen. Denne underretning modtog dyreholderen farst knap 4 ar efter kontrollens afslutning
(ved brev af 11. juli 2011).

Ved byretten blev det, jfr. ovenfor pkt. 1, lagt til grund, at forordningsgrundlaget gav mulighed for
at bringe passivitetsgrundsaetningen i anvendelse. Flertallets vurdering afspejler en helt klassisk
prevelse af, om dansk rets betingelser for retsfortabende passivitet er opfyldt.

Flertallet udtalte:

"Efter indholdet af brevet fra Fgdevareregion Jst af 12. juli 2011
lzegges til grund, at det alene beroede pa en forglemmelse, at der ikke
tidligere var fremsendt kontrolrapport og haringsbreve til
[dyreholderen]. Der foreligger saledes ikke undskyldelige forhold, der
kan godtgare, at der farst 3 ar efter kontrolbesggene blev fremsendt
kontrolrapporter og haringsbrev til dyreholderen.



Efter [dyreholderens] forklaring findes det godtgjort, at [dyreholderen] efter straffesagens
afslutning har indrettet sig i tillid til, at sagen var endeligt afsluttet og det laegges til grund, at det
utvivisomt har haft stor gkonomisk betydning for ham at blive madt med et gkonomisk krav om
tilbagebetaling af 504.165,34 kr. knap 4 ar efter, at det fgrste kontrolbesag blev gennemfart [..].
Efter sagens bevisfarelse ma det endvidere afvises, at det var paregneligt for [dyreholderen], at
han efter straffesagens afslutning den 14. januar 2011 ville blive mgdt med et st@rre krav om
tilbagebetaling af landbrugsstatten.

Under disse omstaendigheder har [NaturErhvervstyrelsens] vaesentlige overskridelse af fristen
[....] haft alvorlige konsekvenser for dyreholderen, der — i god tro — og i hvert fald siden den 14.
januar 2011 [= datoen for afsigelse af dom i straffesagen] — har indrettet sig i tillid til, at sagen
var endeligt afsluttet. [Naturerhvervstyrelsen] har ved sin manglende reaktion givet
[dyreholderen] fgje til at antage, at der ikke ville ske yderligere i sagen [...].
[NaturErhvervstyrelsen] har saledes udvist en sa vaesentlig grad af passivitet, at
[NaturErhvervstyrelsen] har fortabt retten til at ggre et krav om tilbagebetaling gaeldende.”

Argumenter stilsvarende dem, som dyreholderen gjorde geeldende under sagen — og som blev
anerkendt af byrettens flertal - hgrer vi ofte fremfart af stotteansegere, der bliver genstand for
en langsommelig eller fejlbehaeftet sagsbehandling. Som bekendt fik sagen imidlertid det
modsatte udfald under anken. Nedenfor kommenteres den forskellige opfattelse af hensynet til
sags@geren henholdsvis hensynet til myndigheden.

2.2. HENSYNET TIL MYNDIGHEDERNE

De to byretsdommere inddrager arsagen til passiviteten hos myndigheden vaegt og fastslar, at
der er tale om en forglemmelse og at dette ikke er undskyldeligt (jfr. ovenfor afsnit 2.1. med
kursiv). Anderledes den dissentierende byretsdommer, der om hensynet til myndighederne
udtrykker fglgende:

”Jeg tilslutter mig ogsa flertallets opfattelse af, at de danske
kontrolmyndigheder ikke har levet op til den forpligtelse, der fremgar af
[forordningen vedrgrende fristen for kontrolrapport].[...]Det forhold, at
kontrolmyndigheden ikke har hgrt [dyreholderen] inden fristen pa 3
maneder kan ikke have den retsvirkning, at retten til at kraeve
stattebelgbet tilbage bortfalder. Jeg bemaerker i den forbindelse, at
denne hgringsfrist efter min opfattelse ikke har hensynet til
landbrugeren som sit primaere formal. Haringsfristen varetager
derimod de formal, som fremgar af praeamblen til forordning 796/2004
om effektiv kontrol med stgttemidlerne og hensynet til dyrevelfeerden”

Heller ikke landretten finder arsagen til myndighedens passivitet relevant (muligvis fordi det er



faktum, at der foreligger en fejl fra myndighedernes side, nar forordningsfastsatte tidsfrister
overskrides). Landsretten opremser de fristbestemmelser, der er tilsidesat og konstaterer
derefter kort og godt, at

"Overtraedelse af disse sagsbehandlingsregler har hverken efter dansk
ret eller EU-retten den betydning, at NaturErhvervstyrelsen afskaeres
fra efterfglgende at rejse et tilbagebetalingskrav”

Landsretten oplyser ikke neermere grundlaget for denne konklusion. Det kan saledes ikke siges
med sikkerhed, om landsretten tilslutter sig den dissentierende byretsdommers begrundelse,
eller om arsagen er, at sagsbehandlingsfejlen (fristoverskridelsen) ikke havde betydning for
afgarelsen (hvilket den efterfelgende argumentation efter vores opfattelse peger i retning af).

Den grundleeggende forskel pa byrettens flertal p.d.e.s og den dissentierende dommer samt
landsrettens p.d.a.s. synes at veere, at byretten vurderer NAERS adfaerd i den konkrete
situation pa samme made, som hvis der havde veeret tale om en privat part. De gvrige
dommere synes at laegge afstand til den model, idet savel den dissentierende dommer som
landsretten laegger veegt pa myndighedselementet som beerer af en samfundsmaessig interesse
(i reglernes formal, ligebehandling m.v.). Pa den konto finder disse dommere det —
tilsyneladende - irrelevant at lade de neermere omsteendigheder omkring myndighedens fejl
inddrage i vurderingen af, om passivitet skal medfgre retsfortabelse.

2.3. HENSYNET TILSTOTTEMODTAGEREN - GODT-TROS
BEGREBET

Dommerne forholder sig ogsa vidt forskelligt til spgrgsmalet om, hvorvidt sagsageren har veeret
i god tro. De ser grundlaeggende forskelligt pa hvad den gode tro — i givet fald — skal anga.

Som det fremgar ovenfor gjorde dyreholderen gaeldende, at han troede, at der — efter
straffesagen - var "gjort op med” alle de gkonomiske folger af overtreedelsen — han vidste ikke,
at der efter staffesagen ville blive rejst et (yderligere) krav (om tilbagebetaling).

Det anerkender byrettens flertal. Flertallet vurderede endvidere, at dyreholderens opfattelse af,
at straffesagen og baden var den eneste/ sidste skonomiske konsekvens af overtraedelsen var
rimelig, fordi NAER havde tilsidesat de sagsbehandlingsregler (haring, fremsendelse af
kontrolrapporter) som — efter deres karakter — ville have bragt ham ud af denne fejlagtige
opfattelse.

Den begrundelse, som flertallet giver for at anse dyreholderen for at veere i god tro, svarer til
passivitets-testens begrundelse 2 (se afsnit 2.1.indledningsvis): Flertallet vurderer, at
dyreholderen var i god tro, fordi han have en forventning om, at der ikke ville blive gjort
yderligere krav gaeldende, og den tro var berettiget, fordi NAER havde glemt at fremsende
hgringsbrev og kontrolrapporter (hvorved dyreholderens ville veere bragt ud af en sadan tro).

Bade den dissentierende byretsdommer og landsretten vurderer imidlertid modsat, at



dyreholderen var i ond tro.

Umiddelbart er den mindst interessante begrundelse naturligvis byrettens mindretal.
Begrundelsen for denne dommers vurdering lgd: "Allerede fordi [dyreholderen] ikke er i
retsbeskyttet god tro om de faktiske omsteendigheder [...]” Begrundelsen indikerer, at denne
dommer anser passivitetstestens 1. betingelse ("ukendskab til skyldgrunden”) for en ufravigelig
betingelse for retsfortabende passivitet under de i sagen foreliggende omsteendigheder.

Ogsa landsretten kommer med en "allerede fordi” afgarelse. Landsretten siger:

"Efter forordningens artikel 73, stk. 1 er tilbagesagning i tilfaelde af
brud pa reglerne obligatorisk. Allerede derfor er NAER ikke afskaret fra
at kraeve tilbagebetaling ud fra betragtninger om
myndighedspassivitet”

Med denne begrundelse er vi tilbage i passivitetstestens 2. led (om den berettigede
forventning). Landsretten prgver ikke, om dyreholderen reelt set havde en forventning svarende
til hans anbringende — men alene med, om en sadan forventning — i givet fald — ville kunne
veere berettiget (med retsbeskyttelse som konsekvens).

Under analysen af dette spargsmal granskede landsretten arsagen til, at en sadan forventning
matte vaere opstaet hos dyreholderen. Som bekendt vurderede byretten, at arsagen til
dyreholderens forventning var NAERs fejl (tilsidesaettelse af pligten til rettidigt at sende
hgringsbrev og kontrolrapport). Landsretten fandt imidlertid, at arsagen reelt var en anden —
nemlig, at dyreholderen ikke havde sat sig ind i lovgivningen pd omradet. Havde dyreholderen
gjort det, da ville han have faet kendskab til sin tilbagebetalingsforpligtelse og derudover til, at
myndighederne ikke diskretionzert kunne frafalde et sadant krav. Pa det grundlag fastslar
landsretten, at en evt. forventning hos dyreholderen om, at der ikke vil blive rejst et
tilbagebetalingskrav, i givet fald er uberettiget og dermed ikke retsbeskyttet.

2.4. OVRIGE MOMENTER I AFVEJNINGEN MELLEM
HENSYNET TIL SKYLDNER OG HENSYNET TIL
MYNDIGHEDERNE

Byrettens begrundelse for resultatet er tre- leddet; efter en gennemgang af relevante forhold pa
hver parts side foretager retten en afvejning af disse forhold op imod hinanden.

Som det vil ses af denne afvejning taler mange af de forhold, som helt klassisk inddrages i
vurderingen af, om passivitet skal medfere retsfortabelse for, at det bar veere tilfeeldet.

For det farste laegger byrettens vaegt pa udstraekningen af myndighedernes fristoverskridelse —
retten vurderer, at denne er "vaesentlig”. For det andet betjener byrettens sig af det sakaldte
indretningssynspunkt. Dette har sit grundlag i den opfattelse, at domstolene (ogsa) skal
beskytte den interesse, der ligger i af folk skal kunne indrette sig i tillid til, at der ikke pludseligt



dukker krav op fra fortiden — man skal som borger vide, "hvor man star”.

Det er vaesentligt at notere sig, at landsrettens afggrelse sker uanset, at alle disse forhold i den
konkrete sag taler til skyldners fordel.

| lyset heraf er afgarelsen ganske principielt — idet det herefter ma anses for udelukket at
komme igennem med et anbringende om, at passivitet hos en myndighed kan indebzere
fortabelse af myndighedens ret til at handhaeve lov eller forordningsfaestet handlepligt.

3. RETSFOLGEN AF MYNDIGHEDENS
PASSIVITET

Landsretten og den dissentierende byretsdommer var dog enige om, at NaturErhvervstyrelsen
ikke lovligt kunne nedseette stgtten efter "gentagelsestaksten”.

Begge indleder deres argumentation med at fastsla, at kontrolbesgget i april 2008 lovligt kan
udlgse en stgttenedsaettelse, der beregnes efter reglerne om fortsaet. Pabuddet til
dyreholderen, der blev meddelt i januar 2007, angik saledes tilsvarende forhold som de KO-
krav, der konstateredes overtradt i april 2008, sa pa dette punkt svarede styrelsens
fremgangsmade i det hele til styrelsens faste praksis.

Hvornar de nationale myndigheder kan og skal udmale en stgttenedseettelse efter
gentagelsestaksten, fremga direkte af KfO 796/2004 artikel 41 litra a), der er sélydende:

"Ved gentagen manglende overtreedelse forstds manglende
overensstemmelse med samme krav, norm eller forpligtelse ifalge
artikel 4 konstateret mere end én gang indenfor en sammenhaengende
periode pa tre ar, forudsat landbrugeren er blevet underrettet om en
tidligere manglende overensstemmelse og i givet fald har haft
mulighed for at treeffe de ngdvendige foranstaltninger til at bringe
denne til ophgar”.

Faktum i den konkrete sag var som bekendt, at NAER beregnede 2008- stgttenedseettelsen
som gentagelse, da det — stadigt — var de samme krav, der konstateredes overtradt i oktober
2008.

Pa dette punkt underkendte landsretten NAERs afggrelse. Med henvisning til den ovenfor
citerede forordningsbestemmelse udtalte Landsretten:

"[Dyreholderen] modtog ikke inden kontrolbesg@get den 2. oktober 2008
underretning om de manglende overensstemmelser, som var blevet
konstateret ved kontrolbesaget den 9. april 2008.
NaturErhvervstyrelsen var derfor ikke berettiget til at tillaegge de



manglende overensstemmelser, der blev konstateret ved kontrollen
den 2. oktober 2008, gentagelsesvirkning i forhold til de manglende
overensstemmelser, der blev konstateret ved kontrolbesaget den 9.
april 2008”

Selv om landmanden (via straffesagens indledning) var blevet gjort opmaerksom pa, at han
havde overtradt den pagaeldende retsregel, fik NAERs passivitet altsa — pa dette punkt — den
konsekvens, at NAER var afskaret fra at beregne stattenedsaettelsen efter
"gentagelsestaksten”.

Resultatet pa dette punkt bgr dog neeppe anses for et udslag af passivitet — men derimod som
en konsekvens af, at myndigheden decideret tilsidesaetter en lov (/forordnings)faestet
sagsbehandlingsregel. Saledes fremgar det udtrykkeligt af KfO 796/2004 artikel 48, at der skal
udarbejdes og tilsendes landbrugeren en kontrolrapport senest 3 maneder efter kontrolbesgget.
Det var imidlertid ikke sket i den konkrete sag.
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