FOLKETINGETS
OMBUDSMAND

Tilbagekaldelse af begunstigende forvaltningsafgarelse

Veterinzerdirektoratet havde tilbagekaldt en godkendelse af en privatka- FOB nr. 87.113
rantaene for papegejefugle pa baggrund af kritik fra karantzenens bruger.

Udtalt, at jeg fandt det beklageligt, at den egentlige arsag til tilbagekaldel-
sen ikke fremgik af tilbagekaldelsesskrivelsen. Videre udtalt, at direktora-
tet ikke havde haft fyldestgorende oplysninger i sagen, inden afgerelsen
blev truffet, samt at det var en selvsteendig fejl, at partshoring i forhold til
ejeren af karanteenen ikke var foretaget.

Henstillet til Landbrugsministeriet at treeffe en ny afgorelse i sagen.
(J. nr. 1987-265-56).

| skrivelse af 11. februar 1987 klagede advokat A for ejeren B over Land-
brugsministeriets afggrelse af 4. december 1986 vedrarende tilbagekal-
delse af godkendelse for den B tilhgrende privatkaranteene for papegoje-
fugle, beliggende i Gistrup ved Alborg.

Af det foreliggende materiale fremgik, at Veterinzerdirektoratet - formentlig
sidst i 1960'erne - godkendte B's ejendom i Gistrup som privatkaranteene
for papegojefugle. Direktoratets godkendelsesskrivelse havde ikke kunnet
fremskaffes under sagen. Der foreld en tilladelse af 25. juni 1971 til B til
import af fugle, som skulle anbringes i »den af Veterineerdirektoratet forud
godkendte privatkarantaene« i Gistrup. | skrivelse af samme dag meddelte
Veterineerdirektoratet dyrlaege C, at han var godkendt som tilsynsfarende
dyrleege ved karantaenen.

Der findes et »Regulativ for privatkaranteener for papegejefugle«, udar-
bejdet af Veterinaerdirektoratet, marts 1971. Efter det oplyste opfyldte ka-
ranteeneejendommen kravene i dette regulativ.

| januar 1982 tradte et nyt regulativ for privatkaranteener i kraft. Det frem-
gar heraf, at Veterineerdirektoratets godkendelse af en karantaeneejendom
fremover kun kunne forventes, hvis ejendommen var beliggende ved et



greensested, hvortil der var knyttet en af Landbrugsministeriet autoriseret
dyrleege. Regulativet indeholder ikke (overgangs-)bestemmelser for alle-
rede godkendte karantaeneejendomme med anden beliggenhed.

| forbindelse med praksiseendringen i 1982 deltog B i et mgde, hvor Vete-
rineerdirektoratet orienterede om de nye regler. P4 mgdet blev intet sagt
om eventuel tilbagekaldelse af godkendelser til karanteener, der ikke op-
fyldte de nye beliggenhedskrav.

Karantaeneejendommens hovedbruger var en privat dyrehandler, der frem
til efteraret 1986 anvendte karanteenen til papeggjefugle, som han impor-
terede og forestod det videre salg af. Karanteenen blev ikke i starre om-
fang anvendt af andre.

Ved skrivelse af 15. september 1986 meddelte hovedbrugeren Veterinaer-
direktoratet falgende:

Idet vi henviser til at have veeret brugere af karanteenen i ca. 10 ar, med-
deler vi herved, at grundet den seneste tids smittespredning mellem afde-
lingerne og iszer ved vore sidste importer, at risikoen er for stor for smitte-
spredning.

Vi ophgrer derfor med at benytte karantaenen, idet vi ikke mener, den er
tidssvarende og opfylder de veterinaere krav.

---<<

Meddelelsen gav anledning til, at Veterineerdirektoratet den 19. september
1986 skrev séledes til B:

Veterinaerdirektoratet har modtaget oplysning om, at karantaenen ..., Gi-
strup, for tiden ikke er i anvendelse, idet den starste bruger af karantaenen
... har fundet anledning til fremover ikke at benytte karantaenen pa grund
af forhold, der tyder pa mangelfuld pasning af de indsatte fugle henholds-
vis mangler ved karanteenens indretning og drift.
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Pa denne baggrund tilbagekalder Veterinaerdirektoratet hermed med gje-
blikkelig virkning godkendelsen som karantaenestation for papegejefugle
geeldende for (omhandlede) bygninger pa ..., Gistrup.

---<<

Den tilsynsfgrende dyrleege anmodede Veterinzerdirektoratet om en rede-
gorelse for de mangler i veterinaer henseende, som havde dannet grund-
lag for kritikken af forholdene ved karantaenen og den falgende tilbagekal-
delse af godkendelsen. Efter hans opfattelse burde Veterinaerdirektoratet
inden tilbagekaldelsen af godkendelsen have sggt sagen oplyst ved at
rette henvendelse til den tilsynsfarende dyrleege (og kredsdyrleegen), som
i modseetning til hovedbrugeren havde adgang til de i karanteenen vaeren-
de fugle.

Veterinaerdirektoratet meddelte dyrlaegen, at arsagen til tilbagekaldelsen
af godkendelsen var en erkendelse af, at der iszer i det sidste ars tid hav-
de veeret steerk sygelighed blandt de i karanteenen indsatte dyr, og at ho-
vedbrugeren var ophgrt med at benytte karantaenen. Begrundelsen for
tilbagekaldelsen var sdledes ikke mangelfuldt dyrlaegetilsyn.

Den tilsynsfarende dyrlaege tilbageviste, at der i de seneste ar skulle have
veeret starre sygelighed blandt fuglene end tidligere.

Karantaeneejerens advokat klagede til Landbrugsministeriet over Veteri-
neerdirektoratets afgarelse. Advokaten begrundede klagen med, at Veteri-
neerdirektoratets afgarelse alene hvilede pa pastande fra en privat person
om mangelfuld pasning af de i karantaenen indsatte fugle og mangler ved
karanteenens indretning og drift. Da oplysningerne ikke var blevet verifice-
ret ved naermere undersggelser, fandt advokaten, at tilbagekaldelsen var
sagligt ubegrundet.

Af Landbrugsministeriets svar pa klagen fremgar, at tilbagekaldelsen var
begrundet i karantaenens manglende opfyldelse af beliggenhedskravet i
henhold til regulativet fra 1982, samt de i 1985 og 1986 konstaterede syg-
domstilfaelde blandt de indsatte fugle.

| klagen til mig gjorde advokaten bl.a. gaeldende, at sagens gkonomiske
og veteringere elementer ikke havde veeret tilstraskkeligt oplyst, inden god-
kendelsen af karantaenen blev tilbagekaldt, idet hverken ejeren eller no-
gen dyrlaege blev bedt om en udtalelse i sagen, forinden afgerelsen blev
truffet. Advokaten lagde veegt pd, at bestemmelserne i 1982-regulativet
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tager sigte pa fremtidige godkendelser af karanteener og ikke omfatter al-
lerede godkendte karantaener. Yderligere anforte advokaten, at karantee-
nen, som ejeren har investeret betydelige midler i, var en del af hans er-
hverv som dyrehandler, og at tilbagekaldelsen vil veere en gkonomisk be-
lastning for ham.

| sin udtalelse i anledning af klagen til mig anforte Veterinzerdirektoratet
bl.a. falgende:

Det afgarende (for tilbagekaldelsen af godkendelsen) var, at Veteringerdi-
rektoratet var vidende om, at den pagaeldende person (hovedbrugeren)
ved at ophare med opkaeb af fugle til indsaettelse i karanteenen i Gistrup
ville bringe ejeren i en situation, hvor karantaenen ikke kunne forventes at
blive benyttet i en leengere periode. Lejemalsopsigelsen fra hovedbruge-
rens side var saledes den udlgsende faktor for realiseringen af et leenge
neeret anske fra Veterinaerdirektoratet - og i @vrigt ogsa fra Fredningssty-
relsen - om at inddrage karantaenegodkendelsen.

Hovedargumentet var karantaenens geografiske beliggenhed, som er i
strid med de zoosaniteere principper som er baggrunden for de i 1982
fastsatte krav for karanteeners beliggenhed, krav som ejeren har veeret
bekendt med siden sin deltagelse i et made i Veterinaerdirektoratet i 1982.
Det ma erkendes, at ejeren pa davaerende tidspunkt ikke er blevet fore-
holdt en tidslimitering for hans karantaenegodkendelse, hvilket formodent-
lig kun kan skyldes, at Veterineerdirektoratet fandt det rimeligt indtil videre

at acceptere en godkendelse, der i 1982 havde bestaet i ca. 11 ar. Det har

i gvrigt siden 1982 veeret et problem for Veteringerdirektoratet i mangfoldi-
ge tilfaelde at matte tilbagevise ansggninger om oprettelse af papegajeka-

rantaener safremt beliggenhedskravet ikke kunne opfyldes, idet ansggerne

med rimelighed har kunnet henvise til det konkurrenceforvridende forhold,
at karanteenen i Gistrup qua dens beliggenhed fortsat kunne opretholde
godkendelse. Nar Veterinaerdirektoratet ikke forud for godkendelsesind-
dragelsen har foranlediget indkaldt udtalelse fra den tilsynsfgrende dyrlae-
ge, hhv. kredsdyrlaegen, er dette begrundet i foranfarte permanent besta-
ende forhold, og afgarelsen er saledes uafheengig af, hvilken vurdering de
tilsynsfarende dyrleeger matte have af den gjeblikkelige situation.

---<<
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Landbrugsministeriet bemaerkede i sin udtalelse til mig i tilslutning hertil
bl.a.:

»... det fremgar af sagen ..., (at det ikke er) eventuelle kritisable forhold
ved privatkarantaenen, der har motiveret tilbagekaldelsen af godkendel-
sen. Baggrunden var derimod, dels den omstaendighed, at karanteenens
veesentligste eller eneste bruger,..., opharte med at bruge karantenen,
fordi der efter hans opfattelse var for stor sygdomsspredning dér, dels det
forhold, at Veterinzerdirektoratet af zoosaniteere grunde ikke leengere ac-
cepterer privatkaranteener med den pageeldende beliggenhed.

Hverken Veterineerdirektoratet eller Landbrugsministeriet har fundet an-
ledning til neermere at vurdere baggrunden for (hovedbrugerens) ophar
med at anvende den pageeldende privatkaranteene. Det afggrende med
hensyn til dette aspekt har veeret, at Veterinaerdirektoratet, der ngje falger
importen af papeggjefugle, har kunnet konstatere, at anvendelsen af den
pageldende privatkarantaene rent faktisk ville blive indskraenket i vaesent-
ligt omfang...

... Det fremgar ... af Veterineerdirektoratets skrivelse af 19. september
1986, at anledningen til tilbagekaldelsen af tilladelsen var, at karantaenens
starste bruger ... ikke laengere gnskede at bruge den. Det ma imidlertid
erkendes, at (B) ved Veterinaerdirektoratets og Landbrugsministeriets skri-
velser kan veere blevet bibragt den opfattelse, at tilbagekaldelsen ogsa
skyldes konkret kritisable forhold i forbindelse med privatkarantaenens
drift.

Landbrugsministeriet ma pa den neevnte baggrund afvise, at de faktiske
forhold, som har motiveret tilbagekaldelsen, ikke skulle have veeret til-
streekkeligt oplyst.

... Veterinaerdirektoratet (har) i en arraeekke veeret bemyndiget til at di-
spensere fra forbudet mod indfarsel af papegejer i Landbrugsministeriets
bekendtgarelse af 5. februar 1930. | 1982 skeerpede Veteringerdirektoratet
de hidtidige karanteenebestemmelser, séledes at man fremover principielt
kun ville tillade import via lokaler med en beliggenhed i umiddelbar neer-
hed af en graensestation med tilknyttet graensedyrleege.

/Endringerne var baseret pa gnsket om at mindske risikoen for spredning
af ondartede sygdomme, hvoraf nogle havde vist sig saerdeles smitsom-
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me. For ikke at pafare parterne for store udgifter tillod Veterinzerdirektora-
tet dog som naevnt indtil videre, at import fortsat fandt sted over (B's) pri-
vatkarantaene, uanset at denne ikke lsengere opfyldte de gaeldende krav.

Det ma understreges, at spgrgsmalet om godkendelse af en privatkaran-
teene og tilladelse til import af papegejefugle ma ses i umiddelbar sam-
menhzeng. Godkendelse af en privatkarantaene er alene udtryk for Veteri-
neerdirektoratets tilkendegivelse om, at den pageeldende lokalitet pa god-
kendelsestidspunktet opfylder de fordringer, som Veteringerdirektoratet
forventer at stille i forbindelse med udstedelse af konkrete importtilladel-
ser. Landbrugsministeriet ma derfor afvise ... (pastanden om, at) den af
Veterineerdirektoratet meddelte godkendelse skulle veere evigtvarende, og
hvorefter Veterinaerdirektoratet ... skulle savne hjemmel til pa et sagligt
objektivt grundlag at eendre praksis med hensyn til hvilke lokaliteter, man
anerkender som isoleringssted ved import af papeggjefugle. Landbrugs-
ministeriet finder at have den forngdne hjemmel til at regulere de neevnte
forhold i lov om smitsomme sygdomme hos husdyrene, jf. det i medfer
heraf ved bekendtggarelse af 5. februar 1930 fastsatte forbud mod indfar-
sel af papeggjer, hvorfra Veterineerdirektoratet er bemyndiget til at medde-
le konkrete dispensationer.

---<<

| en skrivelse til advokat A udtalte jeg falgende:

»Retsgrundlaget for den karanteenegodkendelse, der i sin tid blev givet til
(B), er noget usikkert. Godkendelsesskrivelsen har som omtalt ikke kunnet
fremskaffes under sagen.

Privatkarantaener er ikke omtalt i lov nr. 131 af 13. april 1954 om ud- og
indfgrsel af levende dyr m.v. Veteringerdirektoratets befgjelser seerligt med
hensyn til indfgrsel af papegajer hviler pa en hjemmel, bekendtgarelse nr.
36, af 5. februar 1930, som alene rummer et forbud mod indfersel af pa-
pegajer. Ordningen er i praksis administreret saledes, at der uanset det
generelle forbud er givet indfarselstilladelse i enkelttilfeelde. Tilladelserne
(til importgrerne) er givet pa betingelse af, at papeggjerne i en periode
efter indfarslen holdes isoleret under veterinaer kontrol pa en seerlig lokali-
tet, godkendt hertil af Veterinaerdirektoratet.

Selv om Veterineerdirektoratets godkendelse af en karantaene herefter
formelt blot m& opfattes som en tilkendegivelse om, at karanteenen opfyl-
der de krav, Veterinaerdirektoratet normalt stiller som betingelse for at til-
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lade import af papeggjer - og for sa vidt ikke giver ejeren af karantaenen
nogen selvstaendigt retsbeskyttet position - bar godkendelsen efter min
opfattelse sidestilles med en begunstigende afgerelse i seedvanlig forvalt-
ningsretlig forstand. Saledes synes forholdet da ogsa at veere opfattet af
Veterinaerdirektoratet og Landbrugsministeriet. Godkendelse meddeles i
selvsteendig skrivelse til ejeren af karantaenen uanset aktuelle ansggnin-
ger om tilladelse til import af fugle. Der er udfeerdiget et seerligt regulativ
for privatkaranteener med ngje angivne krav til beliggenhed, indretning og
drift m.v., og der er anordnet et fast dyrlaegetilsyn til de enkelte godkendte
privatkaranteener. Den person, som modtager en sadan godkendelse fra
offentlig myndighed, efter at have indrettet lokaler og virksomhed med
henblik herpa, ma i almindelighed kunne regne med, at godkendelsen star
ved magt og bl.a. ikke uden videre kan tilbagekaldes, sa leenge de angiv-
ne vilkar for godkendelsen opfyldes.

Sagen bar séledes efter min opfattelse bedemmes med udgangspunkt i
forvaltningsrettens almindelige regler om tilbagekaldelse af forvaltningsaf-
gorelser, herunder at tilbagekaldelse ma ske ved selvstaendig ny afgerel-
se under iagttagelse af seedvanlige processuelle regler om sagsoplysning
og partshgring m.v.

Uanset om der i den oprindelige godkendelsesskrivelse matte veere taget
udtrykkeligt forbehold herom, er det klart, at der kan ske tilbagekaldelse,
hvis vilkarene for godkendelsen ikke overholdes. Som sagen foreligger for
mig, ma jeg laegge til grund, at det ikke er godtgjort, at de meddelte vilkar
for driften af privatkarantaenen var tilsidesat. (Jeg gar ud fra, at vilkarene
svarer til de anfarte i regulativet fra 1971 og for sa vidt angér indretning og
drift nogenlunde tilsvarende i regulativet fra 1982). Pa baggrund af Veteri-
neerdirektoratets og Landbrugsministeriets udtalelser til mig mé jeg videre
leegge til grund, at det da heller ikke er spargsmal om vilkarsovertreedelse,
som har motiveret tilbagekaldelsen.

Jeg finder det derfor beklageligt, at Veterineerdirektoratets skrivelse af 19.
september 1986 til (B) er formuleret saledes, at tilbagekaldelsen fremstar
som motiveret af kritik af karantaenens indretning og drift.

Jeg har gjort Veterinzerdirektoratet og Landbrugsministeriet bekendt med
min opfattelse.

Ifalge udtalelserne til mig var den egentlige begrundelse for tilbagekaldel-
sen en kombination af en generel veterinaerfaglig vurdering, hvorefter man
ikke leengere accepterede privatkarantaener med en beliggenhed fjernt fra
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greensen, og den konkrete anledning, som blev givet med oplysningen
om, at karanteenens hovedbruger ophgrte med at benytte karanteenen.

Den generelle veterineerfaglige vurdering blev anlagt allerede i 1982. Uan-
set den aendrede vurdering accepterede Veterineerdirektoratet fortsat be-
nyttelse af karantaenen i Gistrup. Der blev ikke i den forbindelse givet
meddelelse om, at praksiseendringen indebar en tidsbegraensning eller
mulighed for tilbagekaldelse af godkendelsen.

Afgarende for den gjeblikkelige tilbagekaldelse i september 1986 var sa-
ledes alene meddelelsen fra karantsenens hovedbruger, en privat dyre-
handler, om, at han ophgrte med at benytte karantaenen.

Jeg gar ud fra, at Veterinzerdirektoratet tolkede meddelelsen saledes, at
der herefter ikke laengere fandtes at foreligge veesentlige gkonomiske
hensyn til de bergrte parter, som - over for de aendrede generelle krav
med hensyn til privatkarantaeners beliggenhed - talte for fortsat godken-
delse af karanteenen i Gistrup. Det var abenbart tilfeeldet, for sa vidt angar
hensynet til hovedbrugerens virksomhed. Derimod matte det efter min op-
fattelse hensta som usikkert, i hvilken udstraekning (B) ville blive pafart et
gkonomisk tab. Jeg henviser til, at (B) selv var dyrehandler og tidligere
havde importeret papeggjefugle. Han havde endvidere mulighed for at
udleje karanteenefaciliteterne til anden side. Disse forhold vedrgrende
(B's) gkonomiske interesse i karanteenens viderefgrsel blev efter det oply-
ste ikke undersggt forud for afgerelsen om at tilbagekalde godkendelsen.

Jeg anser det for at vaere en beklagelig fejl, at en sadan undersggelse
ikke blev foretaget. Som tidligere anfart leegger jeg herved til grund, at der
var tale om en selvstaendig, bebyrdende afgarelse i forhold til (B). Hensyn
til den berarte parts gkonomiske interesser er et alment hensyn, som bgr
indga ved enhver forvaltningsafgerelse (jf. bl.a. Bent Christensen: Hjem-
melsspargsmal, 1980, s. 113 ff. og s. 146 f.). Det indebeerer, at Veteri-
neerdirektoratet, uanset om hensynet var paberabt under sagen, havde
pligt til pa egen hand at skaffe nsermere oplysninger om (B's) forhold, in-
den afgarelsen blev truffet.

Det tilfgjes, at jeg ikke har forudseetninger for at vurdere styrken af de ve-
teringere hensyn, som ligger bag kravet om, at karantaener bar veere be-
liggende ved greensen. Jeg har ved min bedgmmelse lagt hovedvaegten
pa, at kravet blev fastlagt i 1982 uden konsekvenser for eksisterende ka-
ranteener med anden beliggenhed, og at der intet er oplyst om, at den ve-
terinaere vurdering siden er skeerpet. For en ordens skyld bemaerkes vide-
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re, at jeg naturligvis ikke vil kunne kritisere, at Veterinzerdirektoratet af ve-
terineerfaglige grunde aendrer sin godkendelsespraksis. Sagen drejer sig
alene om maden, det er sket pd i forhold til en tidligere godkendt karantee-
ne.

De ngdvendige oplysninger om (B's) gkonomiske situation kunne veere
fremskaffet ved, at Veterinaerdirektoratet havde anmodet om hans be-
maerkninger til sagen, som den foreld efter meddelelsen om hovedbruge-
rens ophgr. Haring af den bergarte part om en pataenkt, bebyrdende afgo-
relse vil ikke alene bidrage til sagens korrekte oplysning. Haringen tjener
herudover en selvstaendig funktion som middel til at give en part indflydel-
se pa myndighedernes beslutningsproces og som udtryk for forvaltningens
pligt til at vise hensynsfuldhed og imgdekommenhed over for de bergrte
borgere.

Pa denne baggrund ma jeg anse det for at veere en selvsteendig fejl, at
Veterinzerdirektoratet ikke forud for afgarelsen om at tilbagekalde godken-
delsen gav (B) lejlighed til at fremkomme med sine bemeerkninger til sa-
gen.

Pligten til at foretage partshgring i et tilfeelde som det foreliggende fremgar
nu af forvaltningslovens § 19. Veterineerdirektoratets afgorelse er truffet
forud for denne lovs ikrafttreeden den 1. januar 1987. Jeg anser det imid-
lertid for givet, at der ogsa efter den forud herfor almindeligt gaeldende
retsgrundsaetnig om partshgring (kontradiktion) burde veere foretaget
partsharing i dette tilfeelde.

Jeg har gjort Veterineerdirektoratet og Landbrugsministeriet bekendt med
min opfattelse. Jeg har samtidig meddelt Landbrugsministeriet, at jeg fin-
der, at de begaede fejl er af en sadan karakter, at der bgr traeffes en ny
afgarelse i forhold til Deres klient (B).«

Landbrugsministeriet underrettede mig om, at ministeriet havde besluttet
at annullere Veterineerdirektoratets afgarelse om tilbagekaldelse af god-
kendelsen af privatkarantaenen i Gistrup og at genoptage sagen.

Jeg meddelte herefter Landbrugsministeriet, at jeg havde taget det oplyste
til efterretning.
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