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SAMMENFATNING AF ERSTATNINGSRETLIG UNDERSOGELSE AF FORSINKELSER I
FORBINDELSE MED DET DIGITALE TINGLYSNINGSPROJEKT

1. Kammeradvokatens opgave

Domstolsstyrelsen har bedt mig vurdere, om den forleengede sagsbehandlingstid ved
overgangen til digital tinglysning indebaerer, at bergrte borgere og virksomheder har er-
statningskrav mod staten. I den forbindelse har styrelsen saerligt bedt mig undersgge
Tinglysningsrettens behandling af sager om konvertering af papirbaserede pantebreve til

digitale pantebreve (konverteringssagerne).

Udover den generelle vurdering omfatter min undersggelse en vurdering af syv konkrete

sager.

Grundlaget for min vurdering er Rigsrevisionens beretning til Statsrevisorerne af 10. au-
gust 2010 om det digitale tinglysningsprojekt. Det har ikke vaeret min opgave at foretage
en selvstaendig undersggelse af det faktiske forlgb, bortset fra forlgbet vedrgrende kon-
verteringssagerne, jf. afsnit 8,

Rigsrevisionens opgave med at udfgre forvaltningsrevision af det digitale tinglysningspro-
jekt er imidlertid udfgrt med et andet sigte end en erstatningsretlig vurdering. Derfor er
den kritik, som statsrevisorerne har udtrykt pd grundlag af Rigsrevisionens beretning,
ikke ensbetydende med, at de samme kritikpunkter fgrer til erstatningsansvar. Om det er

tilfaeldet beror pé retlige vurderinger, som Rigsrevisionen ikke har foretaget.
2. Tinglysningssystemet og indfgrelsen af den digitale tinglysning

Det danske tinglysningssystem er forudsatningen for et velfungerende ejendomsmarked.
Tingbogen er et rettighedsregister over fast ejendom, hvor dispositioner over fast ejen-
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dom skal registreres. Hvis tinglysningsekspeditioner traekker ud, kan det betyde forggede

omkostninger for alle involverede.

Af hensyn til de betydelige skonomiske interesser, der er knyttet til szerligt handel og
bel&ning af fast ejendom, bgr tinglysning ske relativt hurtigt og uden ungdig forsinkelse.
Kortere ekspeditionstid var netop et af de overordnede argumenter for indfgrelsen af den
digitale tinglysning, hvor alle papirekspeditioner ville blive afskaffet, og hvor en betydelig

del af ekspeditionerne kunne foretages helt automatisk.

Med den digitale tinglysning er tinglysningsopgaven centraliseret hos Tinglysningsretten i

Hobro.

De gkonomiske konsekvenser af digitalisering og centralisering af tinglysningen blev vur-
deret af Deloitte Consulting A/S i efterdret 2004. Ud fra Deloittes beregninger skgnnede
man i lovforslaget om digital tinglysning, at der pd sigt kunne spares op til 220 arsveerk i
forhold til det gamle tinglysningssystem, samt at de professionelle aktgrer og borgerne
kunne spare henholdsvis 200-300 mio. kr. og 100-150 mio. kr. arligt.

Overgangen til digital tinglysning var et hgjrisikoprojekt. Dette skyldtes saerlig den om-
steendighed, at den digitale tinglysning skulle ivaerkszettes som et "big-bang-projekt”,
sdledes at man ikke kunne falde tilbage p& det gamle system. I Domstolsstyrelsens for-
udgdende risikoanalyser til Folketingets Finansudvalg var organisatoriske forhold, herun-
der personalekapacitet, anset for at veere forbundet med hgj risiko.

Det var erkendt, at rammebetingelserne for den digitale tinglysning stillede store krav til,

at systemet skulle veere fzerdigt, afprgvet og velfungerende ved idriftsaettelsen.

Da idriftsaettelsen af den digitale tinglysning blev udskudt, blev det efterhdnden vanske-
ligt for Domstolsstyrelsen at fastholde kvalificerede tinglysningsmedarbejdere, og styrel-
sen méatte iveerksaette ekstraordinaere fastholdelsestiltag for at sikre det gamle tinglys-
ningssystems tilfredsstillende funktion helt frem til idriftsaettelsen af det digitale system.

Den digitale tinglysning blev sat i drift den 8. september 2009.



3. Den forleengede sagsbehandlingstid

Domstolsstyrelsen og Tinglysningsretten informerede i perioden op til idriftsaettelsen via
hjemmesiden og pd forskellig anden vis om, at perioden indtil &rsskiftet ville vaere en
indkgringsperiode, hvor der kunne vaere leengere sagsbehandlingstider end normalt.

I de seneste &r forud for overgangen til digital tinglysning 1& de gennemsnitlige sagsbe-
handlingstider stabilt p& under 10 dage for 85-95% af de indkomne sager. Lokalt forekom

dog kortere perioder med forsinkelser.

I indkeringsperioden fra den 8. september 2009 og indtil drsskiftet 2009/2010 var auto-
matiseringsgraden, dvs. andelen af sager, som blev behandlet automatisk af systemet,
stigende, og ved &rsskiftet var andelen af automatisk behandlede sager 70%. Det svarede
til malsaetningen hos Domstolsstyrelsen og Tinglysningsretten. For denne del af sagerne
var sagsbehandlingstiden nogle f3 minutter.

De meget lange sagsbehandlingstider indtraf for sager, hvor tinglysningsekspeditionen
ikke skete automatisk, dvs. sager som systemet udtog til sagsbehandling hos en tinglys-
ningsmedarbejder (manuel sagsbehandling).

Den gennemsnitlige sagsbehandlingstid for manuelt behandlede sager var i efteréret 2009
stgt stigende, indtil den i uge 2 2010 toppede med knap 51 kalenderdage, efter at
sagspuklen i Tinglysningsretten i uge 50 2009 var toppet med mere end 70.000 ubehand-

lede sager.

Forst i begyndelsen af april 2010 var sagsbehandlingstiderne normaliseret for alle andre
sager end sager vedrgrende matrikulaere aendringer og fra udgangen af maj 2010 0gsd
for de matrikulere sager. Perioden med gennemsnitlige sagsbehandlingstider p& mere
end 30 kalenderdage strakte sig fra uge 48/2009 - uge 6/2010, jf. afsnit 6.

4. Rigsrevisionens beretning og de farste reaktioner herpa

Rigsrevisionen konkluderer, at der var tre vaesentlige rammebetingelser for implemente-
ringen af det digitale tinglysningssystem: Besparelsen af 200 &rsveerk pé idriftseaettelses-
tidspunktet, idriftsaettelse af systemet som et big-bang-projekt og centraliseringen af
tinglysningsopgaven i Hobro. Dette gjorde det digitale tinglysningsprojekt til et hgjrisi-
koprojekt.



Ved udgangen af 2009 fungerede systemet i al vaesentlighed tilfredsstillende, idet der
dog stadig var problemer med brugervenligheden. Henset til at der var tale om et hgjrisi-
koprojekt af vital betydning for omsaetning og beldning af fast ejendom finder Rigsrevisi-
onen imidlertid, at den organisatoriske forberedelse forud for idriftsaettelsen af den digi-
tale tingbog var mangelfuld. Forberedelsen var ikke baseret pd grundige beregninger af
ressourcer og dimensionering af opgaverne. Domstolsstyrelsen og Tinglysningsretten un-
dervurderede derfor omfang og kompleksitet af de opgaver, der skulle lgses ved idrift-

saettelsen af systemet.

Rigsrevisionen kritiserer, at styrelsens og rettens forventninger til medarbejderproduktivi-
teten var urealistisk hgje, at man ikke forberedte sig godt nok p& héndtering af fuldmag-
ter, at vejledningerne i brugen af systemet var mangelfulde, og at hotlinefunktionen ikke
havde ressourcer og kompetencer til at klare opgaven med at besvare de mange bruger-
henvendelser. Rigsrevisionen finder desuden, at Tinglysningsretten burde have indgdet
en aftale med den finansielle sektor frem for at pdbegynde den meget kraevende opgave

med konvertering af pantebreve.

Samlet finder Rigsrevisionen, at Justitsministeriet hgstede effektiviseringsgevinsten for
tidligt, og at Justitsministeriet og Domstolsstyrelsen burde have fastholdt nogle af de 200
sparede &rsvaerk i en periode, indtil fejl og mangler i systemet var hdndteret, medarbej-
derne havde féet den forngdne rutine og systemet var godt forankret i hele organisatio-
nen. Folketingets statsrevisorer har den 17. august 2010 udtrykt skarp kritik af, at den
organisatoriske forberedelse af tinglysningsprojektet har veeret utilstraekkelig, og at pro-
jektstyringen og gkonomistyringen ikke har veeret tilfredsstillende. Tinglysningsprojektet
findes praeget af, at Justitsministeriet og Domstolsstyrelsen har undervurderet projektets

risici og kompleksitet.

Justitsministeriet og Domstolsstyrelsen er ikke enige i Rigsrevisionens vurdering. Styrel-
sen peger pd, at iseer tre uforudseelige problemer pressede Tinglysningsrettens ressour-
cesituation betydeligt i indkgringsperioden. Det var for det fgrste nedbruddet i to af de
tre scannere, som skulle scanne de ca. 4.000 dagligt indsendte papirfuldmagter, hvilket
gjorde, at der i en periode matte arbejdes i 3-holdsskift. For det andet var der ekstraor-
dinaert mange fejl i de papirsager, som var ekspederet i det gamle system op til idriftsaet-
telsen, og som skulle rettes manuelt af medarbejderne i Tinglysningsretten. For det tred-
je indkom der uventet fra finanssektoren helt ekstraordinart mange anmodninger om
konvertering af papirpantebreve til digitale pantebreve (ca. 200.000 mod forventet max.



ca. 50-60.000, hvoraf Tinglysningsretten forventede, at finanssektoren selv ville std for

konverteringen af 80%).

Justitsministeriet peger sarlig p8, at der ikke var grundlag for at opretholde de 200 ting-
lysningsstillinger ved byretterne efter idriftseettelsen. Tinglysning efter idriftseettelsen af
det nye digitale system kunne kun ske fra Tinglysningsretten i Hobro, og det ville ikke
have varet muligt for det hidtidige tinglysningspersonale ved byretterne rundt om i lan-

det at deltage i tinglysningen i det digitale system.

5. Konverteringen af papirpantebreve

Ved tinglysningsreformen blev der i 2006 fastsat regler, som skulle sikre, at konverterin-
gen af papirpantebreve til digitale pantebreve kunne ske over tid, eller ndr der skulle
tinglyses andringer i pantebrevsforholdet. Efter gnske fra den finansielle sektor var der
ogsd i 2009 fastsat regler om, at autoriserede anmeldere, herunder pengeinstitutter, selv
afgiftsfrit kunne konvertere papirpantebreve.

Der var desuden inden idriftsaettelsen en faelles forstdelse mellem Domstolsstyrelsen,
Tinglysningsretten og den finansielle sektor om, at der i indkgringsperioden ikke skulle
indsendes stgrre maengder af papirpantebreve til digitalisering hos Tinglysningsretten.

De ca. 200.000 pantebreve er i det vaesentlige indsendt af pengeinstitutter, mange i bun-
ker (flyttekasser) og uden markering af, om pantebrevets konvertering var ngdvendig for
en anden tinglysningsekspedition.

Tinglysningsretten anvendte i perioder i efterdret 2009 op til 30 medarbejdere pd opga-
ven med konvertering af pantebreve. Retten skgnner, at ca. 150.000 pantebreve blev
konverteret, inden retten ved &rsskiftet ndede til en forstdelse med sektoren om, at sek-
toren selv skulle overtage konverteringen. Uden de mange konverteringer ville sagsbun-
ken ifglge Domstolsstyrelsen givetvis have vaeret mere normal ved drsskiftet.

Tinglysningsretten delte de indkomne pantebreve i haste- og bunkekonverteringer. Hvis
det fremgik af fremsendelsesbrevet, at konverteringen var ngdvendig for en aktuel trans-
aktion, blev konverteringen foretaget fra dag til dag. Ellers blev den lagt i "bunken”, hvor
sagsbehandlingstiden var flere m&neder. Denne praksis offentliggjorde retten ikke.



To af de konkrete erstatningskrav, som jeg har vurderet, angdr krav fra borgere, hvis
I&nesagsbehandling blev forsinket, fordi deres pantebreve blev visiteret til "bunken”.

6. Min ansvarsvurdering

Kammeradvokaten har en ekstraordinaer befgjelse til ved sine vurderinger at skabe bevil-
lingsmaessigt grundlag for, at staten afholder udgifter. I principielle sager som denne, der
potentielt vedrgrer meget store belgb og administrative konsekvenser, er det seerligt vig-
tigt, at en vurdering om, at erstatningspligt for staten vil blive resultatet af en endelig
dom, hviler p8 et tilstraekkeligt sikkert grundlag.

Hvis det efter min opfattelse er usikkert, hvad udfaldet af en retssag vil blive, finder jeg,
at det m& overlades til domstolene - i sidste instans Hgjesteret - at fastsld, om staten
skal betale erstatning. Udviklingen af erstatningsreglerne md ske ved domstolene med
domstolsprgvelsens garantier for et rigtigt resultat i form af fuld bevisfgrelse og adgang
for alle parter til at komme til orde.

Det er min vurdering, at de meget betydelige overskridelser af ekspeditionsfristen pd 10
dage i tinglysningslovens § 16, stk. 4, ikke i sig selv udlgser erstatningsansvar. Dette
stgtter jeg pd langvarig retspraksis og den juridiske teori.

Erstatningsansvaret skal bedsmmes efter dansk rets almindelige erstatningsregler, og
forudsaetter klare fejl ved organiseringen, tilretteleeggelsen eller udfgrelsen af tinglys-
ningsopgaven. Efter den foreliggende retspraksis m& domstolenes efterprgvelse heraf
betegnes som tilbageholdende. Der er endnu ingen eksempler fra retspraksis pd, at sta-
ten er blevet erstatningsansvarlig alene p& grund af lang sagsbehandlingstid eller forkert

ressourceprioritering.

Arsagen til de lange sagsbehandlingstider var i korthed, at personaleressourcerne i indkg-
ringsperioden viste sig utilstraekkelige.

Rammebetingelserne for overgangen til digital tinglysning var alle fastsat ved lov eller
ved aktstykker til Finansudvalget. Rammebetingelserne havde stor betydning for ressour-
cerne, og ndr ressourcer og gvrige vilkdr er bestemt af de bevilgende myndigheder, er
domstolene tilbageholdende med at fastsld, at myndighederne har begdet fejl, som udlg-
ser erstatning, fordi det er et politisk og ikke et retligt spgrgsmél, hvor mange ressourcer
den enkelte myndighed skal tildeles og p& hvilke vilkdr. Det ggr sig i saerlig grad gaelden-



de, ndr der som her er tale om en stgrre omleegning af et helt omrdde, som politisk er

fundet gavnlig for samfundsudviklingen.

N&r det er sagt m& det dog forventes, at tinglysningsvaesenets vitale samfundsfunktion
og det forhold, at projektet var et "hgjrisikoprojekt”, vil skeerpe domstolenes krav til de

involverede myndigheder.

Tinglysningsretten havde en grundnormering p8 122 medarbejdere. Herudover havde
retten 30 ekstra medarbejdere at trackke pd i indkeringsperioden, svarende til et bered-
skab p8 25% af grundnormeringen. Det er Domstolsstyrelsens opfattelse, at der ikke var
saglige grunde til at anmode Folketinget om at bevilge yderligere personaleressourcer.
N&r beredskabet viste sig utilstraekkeligt, skyldtes det ifglge Domstolsstyrelsen iszr de

tre ovenfor omtalte uforudseelige ressourcekraevende opgaver.

Uanset at det efter min mening er kritisabelt, at styrelsen ikke erstattede de foreliggende
mangelfulde, ikke-retvisende kapacitetsberegninger med beregninger foretaget pd grund-
lag af relevante forudszetninger om indkgringsperioden og sgrgede for at dokumentere
disse beregninger, er der efter min vurdering hverken i Rigsrevisionens beretning eller i
de efterfglgende beregninger, som Domstolsstyrelsen har foretaget, grundlag for at me-
ne, at s&danne beregninger ville have fgrt til veesentlige aendringer i personaleberedska-
bet.

N&r det ogsad tages i betragtning, at man, umiddelbart fgr det digitale tinglysningssystem
blev idriftsat, mdtte regne med, at antallet af tinglysningsekspeditioner ville vaere vae-
sentligt lavere end ved tidligere &rs hgjkonjunktur, ma jeg videre efter den foreliggende
retspraksis anse det for saerdeles tvivisomt, om det i erstatningsretlig henseende kan
bebrejdes myndighederne, at der ikke blev tilfgrt flere drsvaerk til Tinglysningsretten, idet
ressourcerne blev overfgrt til de almindelige byretter ved et aktstykke.

Min samlede bedgmmelse er derfor, at der ikke i de kritikpunkter, som Rigsrevisionen har
beskrevet vedrgrende den organisatoriske forberedelse og tilrettelaeggelse af overgangen
til digital tinglysning, er et tilstraekkeligt sikkert grundlag for at fastsld erstatningsansvar
for staten for de opstdede forsinkelser.

Med hensyn saerligt til konverteringssagerne er en aftale mellem myndigheder og borger-
ne om, hvordan myndigheden skal behandle sagerne, en usadvanlig fremgangsméde i
dansk ret. Det var mere naerliggende, at Justitsministeriet havde fastsat regler i en be-



kendtggrelse, som indeholdt s&danne krav til anmeldelsen i forbindelse med konvertering
af papirpantebreve, at det utvetydigt kunne konstateres, om de anmeldte papirpantebre-
ve var |&nesagsrelevante, sdledes at Tinglysningsrettens retningslinjer kunne handhaeves.
Det m&tte imidlertid nok veere en forudsatning for en udstedelse af en bekendtggrelse,
at Tinglysningsretten havde peget p8, at dette kunne vaere gnskeligt. Efter det for mig
oplyste har der ikke vaeret tilkendegivet et sddant gnske. Jeg tilfgjer, at det ikke er an-
svarspadragende, at en bemyndigelsesbestemmelse ikke udnyttes.

Noget andet er, at det nu i tilbageblik forekommer ret klart, at det var en fejl, at
Tinglysningsretten ekspederede de pantebreve, der ikke hastede, og det er tenkeligt, at
de meget lange sagsbehandlingstider omkring arsskiftet i det vaesentlige kunne vaere
undgdet, hvis retten tidligere i efter8ret 2009 havde prioriteret, som det faktisk skete fra
arsskiftet, hvor retten stort set ophgrte med bunkekonverteringer.

En forudsaetning er, at Tinglysningsretten korrekt formodede, at massefremsendelserne
fra pengeinstitutterne ikke hastede. Den finansielle sektor har, efter at Rigsrevisionen har
afgivet sin beretning, oplyst, at de finansielle virksomheder mener fuldt ud at have levet
op til den fzelles forstdelse om kun at indsende pantebreve, som hastede, i indkgringspe-
rioden. Henset til antallet og omstaendighederne ved indsendelsen anser jeg det imidler-
tid for usandsynligt, at alle de mange konverteringsanmodninger hastede. I sd fald var
pengeinstitutternes passivitet b8de i efterdret 2009 og i fordret 2010 ogsd uforstdelig.
Pengeinstitutterne kunne selv have gennemfgrt konverteringerne, og burde have gjort

det, hvis det kunne have hindret kundens tab.

Der findes ikke eksempler pd, at domstolene har anset en myndighed for erstatningsan-
svarlig for fejlprioritering af myndighedens ressourcer, og det er meget vanskeligt ud fra
de foreliggende oplysninger at bedgmme, om Tinglysningsretten pa et tidligere tidspunkt
end medio december 2009 métte indse, at fortsatte bunkekonverteringer ville betyde

uacceptabelt lange sagsbehandlingstider for alle andre manuelt behandlede sager.

Min konklusion er derfor, at jeg ikke med den sikkerhed, som skal til, kan fastsld, at
Tinglysningsretten har begdet s& alvorlige prioriteringsfejl, at det udlgser erstatningsan-
svar for staten. Og jeg vil ikke kunne klarleegge haendelsesforlgbet fuldt ud, da det vil
forudseette adgang til fuldstaendige oplysninger og forklaringer under saedvanligt vidne-

ansvar fra alle aktgrer i forlgbet, herunder aktgrer i den finansielle sektor.



Det er derimod min vurdering, at Tinglysningsretten begik en fejl ved ikke at informere
relevant, herunder pd rettens hjemmeside, om rettens praksis med at sortere pantebreve
i henholdsvis haste- og bunkekonverteringer. Det har fgrt til forskelsbehandling af anmel-
derne, alt efter om de havde kendskab til, at man skulle oplyse, hvis en konvertering ha-
stede. Jeg mener, at der er tale om en fejl, som er ansvarspddragende for Tinglysnings-
retten i forhold til de borgere og virksomheder, som oplevede langere sagsbehandlings-
tider end ngdvendigt, fordi de ikke var gjort bekendt med, at de kunne fa hastebehand-
ling.

Som udgangspunkt har disse borgere og virksomheder krav pd erstatning fra staten for
dokumenterede tab. Typisk har disse imidlertid vaeret bistdet af et pengeinstitut, og i
disse situationer, hvor det havde vaeret naturligt, at pengeinstituttet selv konverterede
pantebrevet, for at kunden kunne undgd tab, kan kunden ikke opnd erstatning fra staten,
men md i stedet rette erstatningskravet mod pengeinstituttet. Det samme geaelder, hvis
borgeren eller virksomheden har haft en anden rddgiver, som kendte til muligheden for

hastebehandling.

De konkrete erstatningskrav fra borgere og virksomheder, som jeg har faet forelagt, ved-
rgrer for fem sagers vedkommende tilfzelde, hvor den vaesentligste &rsag til de lange
sagsbehandlingstider har vaeret den generelle mangel pd personaleressourcer hos
Tinglysningsretten i indkegringsperioden. Svarende til min generelie vurdering er det der-
for ogsd i de fem sager min vurdering, at der ikke er tilstraekkeligt sikkert grundlag for at
fastsld, at de involverede myndigheder har pddraget staten et erstatningsansvar.

To af sagerne vedrgrer konvertering af pantebreve, som ikke blev hastebehandlet i
Tinglysningsretten, fordi fremsenderne ikke havde gjort opmaerksom pd, at konverterin-
gen hastede. Udgangspunktet er derfor erstatningsansvar for dokumenterede tab, som de
to borgere matte have lidt. I begge sager er anmeldelsen imidlertid foretaget af borge-
rens bank, og min vurdering er som nzvnt, at borgerne ma rette kravet mod banken,

hvis banken kunne og burde have konverteret de pdgaldende pantebreve.

Min undersggelse forholder sig til de generelt forlaengede sagsbehandlingstider som fglge
af indfgrelsen af den digitale tingslysning. Det er imidlertid muligt, at der er borgere eller
virksomheder, som har vaeret udsat for en ekstraordinzer og atypisk lang sagsbehand-
lingstid. Hvis det matte vaere tilfzeldet, beror det pd en individuel vurdering, om der i
disse seerlige tilfaelde er et erstatningsansvar.



