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1. FORMALET MED ANALYSEN

Ministeriet for Fadevarer, Landbrug og Fiskeri har pa baggrund af
Rigsrevisionens beretning 15/2020 af 12. maj 2021 om forvaltning
af tilskud til landbrugere anmodet om en analyse af
Landbrugsstyrelsens forvaltning af tilskuds- 0g
reguleringsomradet.

Forvaltningsanalysen indgar som en del af de syv initiativer, som
ministeren for fgdevarer, landbrug og fiskeri har udformet i relation
til Landbrugsstyrelsens forvaltning af tilskuds- 0og
reguleringsomradet til bagudrettet oprydning og god forvaltning
fremadrettet.

Et af de syv initiativer er, at der skal gennemfares 7...] en ekstern
analyse af Landbrugsstyrelsens veesentligste opgaver, herunder
udbetaling af milliarder kroner arligt samt arbejdet med at seette
rammerne for landbrugserhvervet gennem regulering.”
Forvaltningsanalysen udger den ene del af den eksterne analyse,
mens den anden del udggres af en finansiel analyse, der er
afsluttet i efteraret 2022.

Temaet for analysen er en vurdering af den juridiske kvalitet i
forvaltningen i styrelsen med fokus pa identifikation af eventuelle
systematiske udfordringer (fejl, mangler og risici) og med det
formal at lede til handlingsorienterede anbefalinger.

Analysen er foretaget ved en juridisk gennemgang af et mindre
antal konkrete sager pa veesentlige omrader af styrelsens
administration med henblik pa at afdaekke, om forvaltningen sker i
overensstemmelse med gaeldende ret og med seerligt fokus pa
tveergaende observationer og tendenser, der kan danne grundlag
for fremadrettede anbefalinger til styrkelse af den generelle
juridiske kvalitet i styrelsens forvaltning.

Hensigten har ikke veeret at afdeekke konkrete fejl i sager, men
derimod at afdeekke, om der pa strukturelt plan kan peges pa
forbedringsmuligheder for at hgjne den juridiske kvalitet.
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2. RAMMESATNING OG
SAMMENFATNING
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2. RAMMESATNING OG SAMMENFATNING

ANALYSERAMMEN

Juridisk sagsgennemgang af ti sager pa fire ordninger

Der er udvalgt og foretaget en juridisk sagsgennemgang af ti sager pa fire
"ordninger”:
1) EU-finansieret projekttilskudsordning Minivadomrader 2021 (herefter
"minivadomrader”)
2) EU-finansieret projekttilskudsordning Miljgteknologi 2019 — kvaeg og
gartneri (herefter "miljgteknologi”)

3) EU-finansieret direkte arealstgtteordninger: Grundbetaling og Grgn
statte (herefter "grundbetaling og gr@n stette”)

4) Reguleringsomradet: Kontrol

"g@dningsregnskab”)

med g@dskningsreglerne (herefter

Der er ikke foretaget en fuld juridisk analyse af det samlede retlige
grundlag for de fire ordninger.

Analysen er sagsbaseret, hvilket vil sige, at styrelsens eksterne
vejledninger og interne hjeelpeveerktgijer alene er inddraget, i det omfang,
at den konkrete sagsgennemgang har givet anledning hertil.

Der er ikke foretaget interviews af medarbejdere, men styrelsen har
lzbende skriftligt besvaret spgrgsmal.

Statsstgttecompliancetjek for én statsstgtteordning

Der er foretaget en juridisk gennemgang af, om det nationale
regelgrundlag for stgtteordningen  "Grgnt  Udviklings- og
Demonstrationsprogram” (herefter "GUDP”) er i overensstemmelse
med det EU-retlige statsstattegrundlag.

Der er ikke foretaget en
behandlervejledninger m.v.

gennemgang af sager, sags-

Digitalisering af forvaltningen

Styrelsens digitalisering af forvaltningen er analyseret ved en
gennemgang af styrelsens beskrivelser af de nuveerende agile
arbejdsmetoder til digitalisering sammenholdt med
sagsgennemgangen.

Herudover er der i forbindelse med sagsgennemgangen Igbende
undersggt, om digitaliseringen  understgtter  forvaltningen
konsekvent.
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2. RAMMESZATNING OG SAMMENFATNING
SAMMENFATNING AF ANALYSEN

Baggrund

Landbrugsstyrelsens forvaltning foregar i et saerdeles komplekst og regelbundet miljg. Der forvaltes et meget stort antal sager inden for ca.
80 tilskudsordninger, der i hgj grad er undergivet komplekse EU-retlige regelsaet. Styrelsen fgrer desuden kontrol med landbrugernes
overholdelse af komplekse regelsaet. Til handteringen af den betydelige administration og kompleksitet anvender styrelsen en hgj grad af
digitalisering til at understgtte forvaltningen.

Analysens begreensninger

Analysen er foretaget i et meget lille udsnit af styrelsens forvaltning. Der er lavet en sagsgennemgang af ti sager pa fire ordninger. De i alt
40 sager danner det primaere grundlag for analysen. Analysen omfatter ikke interviews med sagsbehandlere m.fl., og analysen indeholder
ikke en organisatorisk vinkel. Analysens resultater ma leeses med dette for gje.

=~

Der er ikke foretaget en samlet vurdering eller analyse af styrelsens nuveerende tiltag for at sikre den juridiske kvalitet, herunder
tveergaende kvalitetssikrings- og koordineringstiltag i styrelsen, arshjul eller lignende ift. opdatering af interne instrukser og
forvaltningsveerktgjer.
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Analysen har fgrt til identifikation af syv tveergaende tendenser, der kan veere medvirkende til, at der opstar fejl i styrelsens forvaltning, og
der er pa den baggrund formuleret en reekke anbefalinger, jf. neermere nedenfor. Som fglge af rammerne for analysen kan tendenserne ikke
uden videre overfgres generelt til alle dele af styrelsens forvaltning, og det ma bero pa konkrete vurderinger, pa hvilken made
anbefalingerne kan anvendes pa de enkelte gvrige dele af forvaltningen.
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2. RAMMESZATNING OG SAMMENFATNING
SAMMENFATNING AF ANALYSEN

Analysens resultater

Analysen viser, at styrelsen i vidt omfang lever op til de geeldende krav til styrelsen som forvaltningsmyndighed. Analysen viser imidlertid ogsd, at styrelsens administration af
de i analysen omhandlede ordninger i visse tilfeelde indebaerer risiko for fejlforvaltning, herunder systematiske fejl. Der er ikke konstateret fejl eller risiko for fejlforvaltning i en
grad, der — baseret pa vores erfaring — er veesentligt anderledes end hos andre forvaltningsmyndigheder, der administrerer et betydeligt antal sager efter et komplekst
regelgrundlag. Det kan ikke helt undgas, at en forvaltningsmyndighed kan bega fejl. Det afggrende er, at der foretages mest muligt for at undga fejl.

Vi har med analysen identificeret syv tvaergdende tendenser, der kan vaere medvirkende til, at der opstar fejl i styrelsens forvaltning. Tendenserne er udmgantet i et katatog
med anbefalinger til konkrete tiltag, der kan styrke den juridiske kvalitet i forvaltningen. Tendenser og anbefalinger er opsummeret pa de fglgende sider af sammenfatningen
og gennemgaet mere uddybende i den efterfglgende del af rapporten.

Analysen, herunder de syv tendenser, er baseret pa de observationer, som vi har gjort ved gennemgangen af de 40 sager, ved statsstgtteanalysen af GUDP-reglerne og
digitaliseringsanalysen. Observationerne spaender bredt og deekker bade generelle og systematiske observationer samt enkeltstaende sagsspecifikke observationer. Hver
observation er vurderet i forhold til dens karakter og risiko for fejlforvaltning ud fra en skala, der speender fra uklarheder i interne og eksterne dokumenter til afggrelser, der er
truffet uden forngden hjemmel. | mellem disse yderpunkter varierer observationernes karakter fra mindre til betydelig risiko for fejlforvaltning.

Behov for genoptagelse af afggrelser

Analysens formal har veeret at lede til handlingsorienterede anbefalinger til styrkelse af den juridiske kvalitet i styrelsens fremadrettede forvaltning. Som led i
sagsgennemgangen er der imidlertid pa en af projektstgtteordningerne identificeret fa konkrete sager med hjemmelsmangler, som vi vurderer, at styrelsen bgr genoptage med
henblik pa at vurdere, om der er truffet ugyldige afgarelser. Der er tale om sager, hvor en omggrelse af afgarelserne vil vaere til ugunst for jordbrugeren. Landbrugsstyrelsen
har oplyst, at sagerne vil blive genoptaget.

Sagsgennemgangen har endvidere fart til et mindre antal observationer, som viser potentielle hjemmelsmangler i sager, som ikke har veeret omfattet af sagsgennemgangen.
Der er tale om potentielle hjemmelsmangler, hvor en omggrelse af afggrelserne i de fleste tilfeelde vil veere til ugunst for jordbrugeren, og det er ikke med analysen endeligt
konkluderet, om det er tilfaeldet. Det er ikke en del af analysen at vurdere, om der skal ske genoptagelse, og i sa fald i hvilket omfang, hvis der matte veere tale om
hjemmelsmangler i andre sager. Landbrugsstyrelsen vil veere forpligtet til at genoptage en sag, hvis det vurderes sandsynligt, at styrelsens afggrelse er ugyldig og skal
annulleres. Det beror pa en vurdering af manglen, dens veesentlighed og eventuelle szerlige forhold, der taler imod ugyldighed. Landbrugsstyrelsen er orienteret om de
genoptagelsesovervejelser, som analysen efter Kammeradvokatens vurdering giver anledning til.
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2. RAMMESZATNING OG SAMMENFATNING
SAMMENFATNING AF DE SYV TVARGAENDE TENDENSER

1 = Utilstreekkelige, misvisende eller forkerte oplysninger

Der er i en reekke tilfeelde observeret kommunikation fra styrelsen, der indeholder utilstreekkelige, misvisende eller forkerte oplysninger. Der er
herudover observeret tilfeelde, hvor begrundelser i afgarelser, hgringsbreve mv. ikke lever op til det forvaltningsretlige begrundelseskrav.

Utilstraekkelige, misvisende eller forkerte oplysninger i sagsbehandlingen medfarer en betydelig risiko for, at der opstar fejl, ligesom det gger
sandsynligheden for misforstaelser bade internt og eksternt.

Tendensen er baseret pa et stort antal observationer pa tvaers af de 40 sager. Det er vores vurdering, at det er veesentligt, at styrelsen overvejer
behovet for at styrke arbejdet med aktivt at minimere kilderne til, at der gives utilstraekkelige, misvisende eller forkerte oplysninger.

2 ' Indforstéet ekstern

Forvaltnmgsrﬁ%g theaer bar kommunikere sa klart som muligt og pa en made, hvor fagudtryk og termer forklares bedst muligt.

Der er konstateret en tendens til, at styrelsen i sin eksterne kommunikation anvender indforstdede udtryk, og at udtryksformen er afkoblet fra
regelgrundlaget. Denne tendens kommer ogsa til udtryk ved anvendelse af "kaldenavne” eller "populeer betegnelser” i ekstern kommunikation. Det
farer ogsa i visse tilfaelde til regler, der til en vis grad er indforstaede.

Den indforstdede kommunikation kan fare til tvivl og misforstaelser hos borgerne og potentielt ungdige tvister. Det ggr det samtidig vanskeligt for
borgerne at opdage fejl.

Tendensen er baseret pa et stagrre antal observationer pa tvaers af fire ud af fem ordninger. | langt overvejende grad fgrer tendensen efter vores
vurdering alene til uklarhed og en vis mindre risiko for fejlforvaltning.
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2. RAMMESZATNING OG SAMMENFATNING
SAMMENFATNING AF DE SYV TVARGAENDE TENDENSER (fortsat) e

3 = Opdelt sagsbehandling

Forvaltningen af to af ordningerne er tilrettelagt saledes, at de retlige konsekvenser af en jordbrugers konkrete regelovertreedelse handteres i to
adskilte sagsbehandlerspor. Den samme overtreedelse skal saledes sagsbehandles to gange af forskellige enheder, og jordbrugeren modtager to
afgarelser om hver sin retlige konsekvens af overtraedelsen.

Det kan veere hensigtsmaessigt og fornuftigt ud fra et specialiseringshensyn at opdele sagsbehandlingen. En meget opdelt sagsbehandling
indebeerer dog risiko for, at de enkelte sagsbehandlere i administrationskaeden ikke har fuldt overblik over den samlede sag. Det kan ogsa veere
vanskeligt for borgeren at gennemskue og forsta den interne opdeling og handtering.

Det beror pa en samlet afvejning af en reekke forhold, herunder organisatoriske, ledelsesmaessige og kompetencemaessige forhold, om den
opdelte sagsbehandling samlet vurderes at veere den mest hensigtsmaessige. Der skal dog bade internt og eksternt veere betydelig klarhed om,
hvilke dele af sagsbehandlingen, der varetages af hvilke enheder.

4 © Uhensigtsmaessigheder eller fejl i interne
hjeelpeveerktgjer , ) - . ) .
Der er pa tveers af sagsgennemgangen konstateret uhensigtsmaessigheder og fejl i en reekke standarddokumenter og interne hjeelpeveerktgijer.
Da sagsbehandlingen i hgj grad er baseret pa de interne hjaelpevaerktgjer og til dels brug af standardtekster, vil fejl og uhensigtsmaessigheder i
disse fare til systematiske fejl og uhensigtsmaessigheder.

Det er vores vurdering, at det er vaesentligt, at styrelsen overvejer behovet for at styrke arbejdet med at sikre kvaliteten i standarddokumenter og
hjeelpeveerktajer. Der er saledes behov for, at styrelsen overvejer en tilstraekkelig organisatorisk forankring med henblik pa opdatering, ajourfgring
og udvikling af sddanne redskaber.
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2. RAMMESZATNING OG SAMMENFATNING

SAMMENFATNING AF DE SYV TVARGAENDE TENDENSER (fortsat)

5 @ Uklare eller uegnede regler

Selvom der utvivisomt gares en stor indsats i regeludstedelsen, er der konstateret nationale regler, som fremstar mindre egnede eller
utilstreekkelige til at opna deres formal pa navnlig to ordninger.

Det kan fare til uklarhed og en vis risiko for fejlforvaltning. | det omfang de nationale regler indgar i et samspil med eller er direkte afhaengige af EU-
regler, herunder EU-statsstgttehjemler, vil uklare eller uegnede regler indebeere risiko for, at de er eller fortolkes i strid med EU-retten.

Det er vores vurdering baseret pa de fundne eksempler, at det er vaesentligt, at styrelsen overvejer behovet for at styrke arbejdet med at sikre
kvaliteten i regeludstedelsen.

6 = Manglende forstaelse for regelhierarki eller

Der errﬁgﬂ)&%i&{ ordningerne i forskellige varianter observeret en tendens til, at forvaltningen udvikler en praksis, hvor forvaltningen afviger fra
reglerne, saledes at administrationen kan tilretteleegges pa en made, der opfattes mere hensigtsmaessig eller retvisende. Det farer i visse tilfaelde
til, at der ikke administreres efter reglerne, og at der opstar betydelig risiko for fejlforvaltning. Den hensigtsmaessige lgsning er, at reglerne skal
tilpasse de oplevede administrative behov.

Det er vores vurdering, at det er veesentligt, at styrelsen overvejer behovet for at styrke den organisatoriske samarbejdsform, hvor dem, der
forvalter en ordning, kan bidrage med relevant input, nar ordningernes regler udformes, eller nar der i praksis opleves uhensigtsmaessige regler.

7 © Juridisk kvalitet ved digital udvikling

Landbrugsstyrelsen har etableret en proces for udvikling af digitale systemer, som er velbeskrevet. Det kan konstateres, at styrelsen ikke
umiddelbart har tilrettelagt en selvsteendig rolle eller proces til juridisk kvalitetssikring af kravmateriale, som tilbliver i den agile kravsstillelsesmodel.
Herudover er der i sagsgennemgangen pa seerligt to ordninger identificeret tilfaelde, hvor de opstillede Igsninger synes at heemme muligheden for
en god forvaltning, eller hvor lgsningerne afstedkommer fejl. Vi vurderer, at styrelsen bar overveje at fastlaegge en strategi og malsaetning for
juridisk kvalitetssikring og inddragelse af juridiske kompetencer teettere i den agile udviklingsproces, herunder ifm. den forvaltningsretlige
konsekvensanalyse .
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2. RAMMESZATNING OG SAMMENFATNING
SAMMENFATNING AF ANBEFALINGER

De anbefalinger, som fglger af analysen, kan overordnet sammenfattes til, at Landbrugsstyrelsen foretager fglgende overvejelser med
inddragelse af de allerede eksisterende indsatser og tiltag:

1. Kuvalitetsstyring af standardkoncepter: Etablering eller styrkelse af den organisatoriske forankring af et arbejde med lgbende at eftergd og ajourfare
eksterne standardkoncepter samt interne administrationsgrundlag for at sikre, at det er tilstraekkelig ajourfart og evalueres Igbende.

2. Malrettet sagsbehandlingsvendt treening og leering: Sikring af, at introduktions-, treenings- og laeringsindsatser pa de enkelte ordninger giver
tilstreekkelig viden om anvendelse af de relevante standardkoncepter og de respektive administrationsgrundlag, herunder deres anvendelse og
begraensninger, samt at nye medarbejdere afpragver dette konkret i sagsbehandlingen, som herefter evalueres.

3. Kvalitetskontrol i udvalgte sager og til leeringsformal: Styrkelse af kvalitetssikringsstrategien, saledes at der i hgjere grad — ogsa for erfarne — sker et
peer review eller kontrol af udvalgte afgarelser med fokus pa laering ud fra konkrete sager, samt at haendelser og fejl evalueres i forhold til styrkelse af
administrationsgrundlaget mhp. at forbedre det systematiske vaern mod fejl.

4. Ledelsesmaessigt ansvar for kvalitet af administrationsgrundlag: Sikring af tydelig forpligtelse for de enkelte ordningers ansvarlige linjechefer til at
evaluere administrationsgrundlag for de enkelte dele af sagsbehandlingen og sikre tilstreekkeligt samspil og samteenkning med evt. tilknyttede
sagshandlingsspor.

5. Fokus pa forstdelig kommunikation til borgere og brugere: Tydeligere inddragelse af hensynet til forklaring af fagudtryk mv. ved udformningen af
standarddokumenter samt etablering af et brugerforum, hvor styrelsens kommunikation kan evalueres og afpreves pa brugerne i en form, der fokuserer
forstaelsen af fagudtryk mv.

6. Revision af regler pa baggrund af erfaringer: Sikring af en understgttende proces for udarbejdelse, evaluering og rettidig justering af regler med bidrag
fra forvaltningen og erfaringer fra praksis.

7. Styrende principper for administrerbarhed: Fastseettelse af styrende principper (regelkompas e.l.) for at styrke administrerbarheden af regler mv.,
herunder om forholdet til EU-retten, samt konsekvent udarbejdelse af forenelighedsnotater ved design af statsstgtteordninger.

8. Klarleegning af juridisk rolle og ansvar for kvalitetssikring i IT-udviklingen: Udarbejdelse af strategi og malsaetning for juridisk kvalitetssikring i IT-
projekter samt processer og retningslinjer for IT-projekterne for at tydeliggare sikringen af juridisk involvering i kravsstillelsen og til understgttelse af

+ilot Ll LBy i lial, sn Al e A
UISU CRRTHY JUTTUISK TTTUUTAyYTI1St.

SIDE 11



2. RAMMESZATNING OG SAMMENFATNING

OVERORDNEDE BEMZARKNINGER | RELATION TIL ANALYSEN AF GUDP-ORDNINGEN

Gennemgangen af GUDP-ordningen har i modseetning til gvrige
ordninger veeret afgreenset til en gennemgang af retsgrundlaget.

Da der ikke geelder et ubetinget krav om, at alle betingelser i de
bagvedliggende statsstgttehjemler [ Kommissionens
gruppefritagelsesforordninger ngdvendigvis skal gennemfgres som
nationale regler i lov eller bekendtgarelse, er det vanskeligt pa
dette grundlag at konkludere helt generelt pa ordningens
overensstemmelse med statsstgttehjemlerne. Krav og betingelser,
der f.eks. ses at mangle i GUDP-bekendtggrelsen, kan efter
omsteendighederne veere overholdt, hvis der i afggrelsespraksis
administreres direkte efter de bagvedliggende forordninger.

Inden for disse rammer har vi imidlertid konstateret visse punkter,
hvor bekendtgarelsens udformning er mangelfuld,
uhensigtsmeessig eller uklar i forhold til det bagvedliggende
statsstgttegrundlag. Dette farer bl.a. til, at ordningen pa enkelte
punkter i relation til visse af bekendtggrelsens stgttemuligheder
umiddelbart fremstar som veerende i uoverensstemmelse med de
statsstgtteretlige hjemler.

Reglernes udformning beerer efter vores opfattelse preeg af, at der
ikke er taget systematisk stilling til hver enkelt bestemmelses
ophaeng i statsstgttehjemlerne og til samtlige de betingelser, som
fremgar af disse statsstgttehjemler.

Dette fgrer nogle steder til, at centrale betingelser ses at mangle i
de nationale regler, og at samspillet mellem flere af de nationale
bestemmelser ikke fremstar som fuldt gennemanalyseret. Et
udvalg af observationerne er overordnet beskrevet pa side 37.

Styrelsen har oplyst, at nogle af de stgttemuligheder efter GUDP-
bekendtggrelsen, hvor der er konstateret de vaesentligste
statsstatteretlige udfordringer, ikke anvendes i praksis.

Analysen viser, at styrelsen kan have behov for generelt at have
en mere systematisk tilgang til vurderingen af foreneligheden med
statsstgttegrundlaget. Konkret i forhold til GUDP-ordningen bar
samspillet mellem og behovet for de stgttemuligheder, som GUDP-
ordningen indeholder, analyseres.
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN
TENDENSER DER @GER RISIKOEN FOR FEJLFORVALTNING

Forvaltningsanalysen giver pa baggrund af sagsgennemgangen af de 40 sager
pa tveers af fire ordninger, den statsstatteretlige hjemmelsanalyse af GUDP-
ordningen og digitaliseringseftersynet grundlag for at papege syv tveergaende
tendenser i Landbrugsstyrelsens forvaltning, som gger risikoen for fejlforvaltning.

De syv tendenser gennemgas i det fglgende med en kort baggrundsbeskrivelse,
en beskrivelse af den observerede tendens med eksempler fra observationerne,
en overordnet konsekvens- og arsagsanalyse samt vores anbefalinger til at
modga tendensen og minimere de risici for fejlforvaltning, som tendensen giver
anledning til.

DE SYV TVARGAENDE TENDENSER
1) Utilstreekkelige, misvisende eller forkerte oplysninger
2) Indforstaet ekstern kommunikation
3) Opdelt sagsbehandling
4) Uhensigtsmeessigheder eller fejl i interne hjeelpevaerktgjer
5) Uklare eller uegnede regler
6) Manglende forstaelse for regelhierarki eller regelindsigt

7) Juridisk kvalitet ved digital udvikling

Tendens nr. 1-6 beror pa observationer fra sagsgennemgangen og
statsstgtteanalysen. Tendens nr. 7 udspringer af digitaliseringseftersynet.

Hver tendens er underbygget af en reekke observationer. Enkeltsager, der matte
indeholde konkrete forvaltningsretlige eller hjemmelsmaessige problemstillinger,
er kun inddraget direkte, i det omfang at der kan udledes en generel
problemstilling.

Da forvaltningsanalysens formal er at identificere eventuelle systematiske
udfordringer, beror tendenserne pa tveergaende observationer. Der ligger
saledes observationer fra mindst to af de fem ordninger til grund for hver
tendens.

Da ordningerne er udvalgt ud fra en overordnet vurdering af veesentlighed og
repreesentativitet i forhold til Landbrugsstyrelsens forvaltningsvirksomhed,
vurderer vi, at der er rimelig grund til at antage, at en tendens, der kan
identificeres ud fra to af ordningerne, alt andet lige ogsa vil ggre sig geeldende i
andre dele af styrelsens forvaltningsvirksomhed.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

1  UTILSTRAKKELIGE, MISVISENDE ELLER FORKERTE OPLYSNINGER

BAGGRUND

Landbrugsstyrelsen skal i ansggningsskemaer, ved hgring
og sagsoplysning hos jordbrugerne og i afgarelser vejlede
og oplyse jordbrugerne om reglerne og de forhold, som er
relevante. Dette er en veesentlig veerdi i forhold til
jordbrugernes muligheder for at forstd og anvende de
etablerede ordninger, overholde de opstillede krav samt
udnytte deres partsrettigheder.

Det fglger af forvaltningslovens § 24, stk. 1, 1. pkt., at en
begrundelse for en afggrelse skal indeholde en henvisning
til de retsregler, i henhold til hvilke afgarelsen er truffet. En
begrundelse skal udggre en desekkende og korrekt
forklaring pa afgerelsen. Hvor udferlig den skal veere,
beror pa en konkret vurdering af bl.a. sagens karakter og
partens medvirken under sagens forlgb.

Begrundelsen skal veere forstaelig for modtageren, og
eventuelle fagudtryk mv. eller formuleringer, der kan give
anledning til misforstaelse, bar forklares. Beror en
afgarelse pa en fortolkning af det anvendte regelgrundlag,
ma myndigheden i ngdvendigt omfang i begrundelsen
oplyse om sin fortolkning — eller henvise til offentlig
tilgeengelig praksis herom i en eventuel vejledning el. lign.,
hvis det findes.

OBSERVERET TENDENS

Gennemgangen af sagerne viser, at selvom Landbrugsstyrelsen i mange tilfeelde lever op til kravene, er
der i en reekke tilfeelde ogsé observeret breve og kommunikation fra styrelsen, der indeholder
utilstraekkelige, misvisende eller forkerte oplysninger.

Tendensen viser sig i alle dele af sagsbehandlingen, f.eks. ved:

* Ansggningsskemaer og erkleeringer med fejlagtige, utilstraekkelige eller ungdvendige oplysninger eller
uklart formal. Dette er konstateret i flere tilfaelde pa tre af ordningerne, og for enkelte observationer er
det vurderet at indebeere betydelig risiko for fejlforvaltning. Disse relaterer sig til tildeling af de
minimis-stette pa "minivadomrader”.

« Mangelfuld indkaldelse af dokumentation og mangelfulde eller uklare hgringer. Dette er konstateret i
en reekke observationer pa ordningerne "grundbetaling og gren statte” og "gedningsregnskab”. Nogle
af observationerne fgrer til uklarhed, mens andre farer til mindre risiko for fejlforvaltning. Enkelte
observationer, som vedrgrer mangelfulde hgringer farer til betydelig risiko for fejlforvaltning.

+ Afggrelser med uhensigtsmaessige, mangelfulde eller misvisende oplysninger i stgrre eller mindre
grad. Der er en reekke af disse observationer pa tvaers af tre ordninger, men langt de fleste farer alene
til uklarhed.

 Afgarelser med forkerte oplysninger. Der er pa tveers af to ordninger konstateret et mindre antal
observationer. Ingen af dem vurderes at indebaere betydelig risiko for fejlforvaltning.

» Udbetalingsspecifikationer med utilstraekkelige oplysninger i forhold til modregning. Det sker
systematisk ved modregning under "grundbetaling og gran stette”, hvilket indebaerer betydelig risiko
for fejlforvaltning.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN
1 UTILSTRAKKELIGE, MISVISENDE ELLER FORKERTE OPLYSNINGER (fortsat)

OBSERVERET TENDENS (FORTSAT)

Der er konstateret en tendens til begrundelser, der ikke lever op til det forvaltningsretlige
begrundelseskrav:

» Pa ordningen "gadningsregnskab” indeholder flere af de gennemgaede afggrelser kun
overordnede og efter vores vurdering utilstraekkelige henvisninger til de regler, der
konkret anvendes i afggrelserne. Det er en vaesentlig retlig mangel, der saledes synes at
gere sig geeldende pa tveers af hele administrationsomradet for ordningen
"g@dningsregnskab” i den gadningsplanperiode, som analysen omfatter. Det fgrer efter
vores vurdering til, at afggrelserne har vaesentlige begrundelsesmangler.

» Pa ordningen "grundbetaling og gran statte” er der konstateret forkerte eller
utilstreekkelige begrundelser samt forkerte eller manglende hjemmelshenvisninger i
enkelte sager.

» Det bemaerkes, at ordningerne "minivadomrader” og "miljgteknologi” primaert omfatter

hanmiinctinanda afnmralear hvnrfar hanriindalcacl/raviat ilklra ar ralaviant

Der er endvidere en udbredt anvendelse af standardformuleringer, som skal deekke
meget bredt. Det betyder, at formuleringerne ofte skal rumme flere udfaldsrum eller
scenarier. Det betyder, at afggrelser og henvendelser i en raekke tilfeelde indeholder
afsnit og formuleringer, der er uden relevans for den konkrete sag, hvilket farer til

salolavla Al

| ansggningsskemaer og erklaeringer fgrer de indbyggede uhensigtsmaessigheder og
fejl til, at ansggeren giver utilstreekkelige eller forkerte oplysninger i flere tilfeelde pa
"minivadomrader”.

Eksempel 1.1

| to sager vedrgrende grundbetaling vejleder styrelsen om, at
jordbrugeren som fglge af en arealafgivelse pa 10 procent ikke ved en
senere overtraedelse kan fa en lavere sanktion efter artikel 19 a, stk. 2, i
forordning nr. 640/2014.

Denne manglende mulighed for en reduceret sanktion pa et senere
tidspunkt fglger imidlertid af, at der er palagt en sanktion og er
uafhaengig af, om arealafvigelsen var over 10 procent.

Eksempel 1.2

| en sag om overggdskning og manglende overholdelse af
fosforarealkrav oplyses jordbrugeren hverken ved hgring eller afggrelse
om, hvorledes styrelsen kommer frem til, at fosforarealkravet ikke er
overholdt, hvorfor der er brugt for meget kveelstof i forhold til tilsagn om
gkologisk arealtilskud, eller pa hvilket grundlag
krydsoverensstemmelseskarakteren er fastsat og det retlige grundlag
herfor.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

1 UTILSTRAKKELIGE, MISVISENDE ELLER FORKERTE OPLYSNINGER (fortsat)

KONSEKVENSER

Utilstreekkelige, misvisende eller forkerte oplysninger i sagsbehandlingen
medfgrer en betydelig risiko for, at der opstar fejl, ligesom det gger
sandsynligheden for misforstaelser bade internt og eksternt. Jordbrugerne
har sdledes vanskeligt ved at bidrage til sagsbehandlingen eller kan misforsta
krav og regler. Utilstreekkelige, misvisende eller forkerte oplysninger kan
generelt virke konfliktoptrappende i relationen med borgeren, uanset om
oplysningerne er konkret relevante for sagens udfald.

Reglerne pa Landbrugsstyrelsens sagsomrader er efter omstaendighederne
ganske komplicerede, og uklarhed eller misvisende information kan afskaere
styrelsen fra at modtage korrekte oplysninger samt jordbrugerne fra at
varetage deres interesser i sagen. Samlet set gger dette systematisk set
risikoen for, at fejl opstar.

Standardformuleringer, der skal deekke flere udfaldsrum eller scenarier, farer
til upreecise henvendelser til landbrugerne, og gar det vanskeligere at forsta
henvendelser og afgarelser, fordi det bliver afkoblet fra de konkrete
omsteendigheder. Det kan give anledning til tvivl og misforstaelser hos
landbrugerne og ungdige tvister. Det kan ogsa have den indirekte
konsekvens, at medarbejderne ikke opnar forstaelse for og overblik over,
hvilke informationer der konkret er relevant i den pageeldende
sagsbehandling, idet medarbejderen ikke er ngdt til at forholde sig til det. Det
indebeerer risiko for fejl i sagsbehandlingen.

MULIGE ARSAGER

Det er indtrykket, at arsagerne til utilstraekkelig eller misvisende information
bl.a. er:
at standardkoncepter (begrundelser og breve) og tekster ikke er
tilstreekkeligt ajourfarte.

at standardkoncepter ikke i den konkrete situation tilpasses, hvilket
kan skyldes manglende viden om, hvordan de skal bruges.

at standardkoncepter er udformet for generelt for at kunne favne
adskillige situationer og dermed ikke bliver konkrete, fyldestggrende
og korrekte for den angivne situation.

at der ikke ved udformningen af standarddokumenter er taget
behgrigt hensyn til en korrekt angivelse af de regler, som konkret
anvendes, herunder f.eks. ved en tydeligere noteangivelse eller
forklaring.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN
1 UTILSTRAKKELIGE, MISVISENDE ELLER FORKERTE OPLYSNINGER (fortsat)

KAMMERADVOKATEN ANBEFALER

at Landbrugsstyrelsen overvejer at etablere en organisatorisk forankring af et arbejde med lgbende at efterga og ajourfgre standardkoncepter, vejledninger mv. for
at sikre, at det er tilstreekkelig ajourfgrt. Denne indsats bar falge et princip om lgbende gennemgang i et arshjul eller lignende for at etablere en indsats med
lgbende evaluering.

at Landbrugsstyrelsen overvejer sin introduktions-, traenings- og leeringsindsats i forhold til de enkelte ordningsomrader for at sikre, at der er tilstreekkelig viden om
anvendelse af de relevante standardkoncepter pa omradet ift. forskellige typesituationer samt begraensninger i standardkoncepternes anvendelse.

at Landbrugsstyrelsen overvejer sin kvalitetssikringsstrategi, saledes at der i hgjere grad ogsa for erfarne sker et peer review eller kontrol af udvalgte afgarelser
med henblik pa og med fokus pa laering ud fra konkrete sager.

at Landbrugsstyrelsen tager skridt til at sikre, at der ved udformningen af skabeloner for afggrelser mv. er fokus pa udfyldelse af de konkrete juridiske retsregler,
som er baerende for afgarelsen.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

2 | INDFORSTAET EKSTERN KOMMUNIKATION

BAGGRUND

Det foglger af forvaltningslovens regler (bl.a. 88 22-24) samt af
almindelige forvaltningsretlige principper, at kommunikationen
mellem myndigheder og borgere skal veere forstaelig for
modtageren. Eventuelle fagudtryk mv. eller formuleringer, der
kan give anledning til misforstaelse, bgr forklares eller
undgas. Selvom jordbrugerne er professionelle aktgrer og ofte
er bistaet af radgivere, der forventes at kende til fagudtryk
mv., vil der ofte veere behov for forklaringer af fagudtryk. Det
begr undgas at anvende indforstaede udtryk og formuleringer,
som enten ikke er forstaelige eller gennemskuelige uden
betydeligt kendskab til eller overblik over reglerne, styrelsens

nralscic allar viailadninnar

Eksempel 2.1

| ansggningsskemaer, ekstern vejledning og sagsbehandlingen
omtales muligheden for at sgge grundbetaling til visse arealer,
der ikke leengere er en del af bedriftens landbrugsarealer, som
en "ansggning under artikel 32”. Reelt menes ansggning efter
artikel 32, stk. 2, litra b, i forordning nr. 1307/2013. Alle
ansggninger om grundbetaling sker efter artikel 32, og det
bliver derfor en meget indforstdet kommunikationsform at
betegne de seerlige undtagelsesmuligheder efter artikel 32, stk.
2, litra b, som "ansg@gninger under artikel 32”.

OBSERVERET TENDENS

Vi har konstateret en tendens til, at styrelsen (ogsa) i sin eksterne kommunikation anvender
indforstdede udtryk, og at udtryksformen er afkoblet fra reglerne. Det farer til uklarhed og mindre
risiko for fejlforvaltning.

 Dette er konstateret i en reekke tilfeelde pa ordningerne "minivadomrader”, "grundbetaling og gren
stotte” og "g@dningsregnskab”. Det er ikke konstateret pa ordningen "miljgteknologi”.

» Dette ses navnlig i ansggningsskemaerne i ordningerne "minivadomrader” og "grundbetaling og
gron stette”.

» Det ses tillige i vejledninger, hgringer og andre henvendelser, hvor formuleringerne forudseaetter, at
modtageren har et relativt indgdende kendskab til reglerne eller styrelsens terminologi.

« De mangelfulde begrundelser i forhold til "gadningsregnskab” kan ogsa veere udtryk for denne
tendens.

Der synes desuden i styrelsens administration at udvikle sig “kaldenavne” eller “"populaer
betegnelser”. Det farer ligeledes til uklarhed og mindre risiko for fejlforvaltning.

« Dette er konstateret i en raekke tilfeelde pa ordningerne "minivadomrader”, "grundbetaling og gren
stotte” og "g@dningsregnskab”. Det er ikke konstateret pa ordningen "miljgteknologi”.

« Det kan veere seerligt problematisk, nar "kaldenavne” anvendes eksternt, hvilket seerligt er
konstateret pa "grundbetaling og gren stette”. Det er ogsa pa "grundbetaling og gren stotte”
konstateret tilfeelde, hvor “kaldenavnet” muligvis farer til, at sagsbehandleren misforstar den
bagvedliggende regel, og hvor et begreb anvendes med forskellig betydning i samme afggrelse.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVAERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

2 | INDFORSTAET EKSTERN KOMMUNIKATION (fortsat)

OBSERVERET TENDENS (fortsat)

Samme tendens kan spores i to af
bekendtgarelserne:

+ Bekendtggrelsen for ordning
"minivadomrade” indeholder flere
formuleringer, der er vanskeligt forstaelige og
delvist indforstaede.

* GUDP-bekendtggrelsen indeholder flere
eksempler pa vanskelig forstaelig
begrebsanvendelse 0g uklare

ERGUIRKEIYIer.

| GUDP-bekendtggrelsen anvendes begrebet
"demonstrationsaktiviteter” i hhv. § 18 og § 19
om to aktivitetstyper, der umiddelbart ma
anses for at veere ganske forskelligartede.
Forskellen kan udledes af bestemmelsernes
statsstatteretlige hjemmelsgrundlag og af
bekendtggrelsens definitionsbestemmelse,
men det er sveert gennemskueligt, og den
retlige forskel er betydelig.

KONSEKVENSER

Det stiller meget store krav til borgernes kendskab til reglerne at forstd den indforstaede kommunikation. Det ma
antages at gge behov for konsulentbistand og give anledning til tvivi og misforstaelser hos borgerne og potentielt
ungdige tvister. Det ger det samtidig vanskeligt for borgerne at opdage fejl. Derudover ma det antages, at
jordbrugerne og deres radgivere til tider kan opleve frustrationer over, at Landbrugsstyrelsens kommunikation er
uklar og indforstdet. Det kan ogsa give anledning til fejl i forvaltningen, da sagsbehandlingen bliver afkoblet fra
MO ARk GER

Uklar kommunikation kan veere vanskelig at undga pa et kompliceret fagomrade, som Landbrugsstyrelsens. En stor
del af administrationen er underlagt meget kompleks og omfattende regulering, og den konkrete sagsbehandling
foregar ofte i et meget detaljeret hjgrne af et stort regelsaet. Der opstar naturligt indforstdede formuleringer og
begreber.

De retlige regler skal anvendes og forklares i de naturlige rammer, som findes pa omradet, hvilket ogsa kan fare til

kommunikation, der utilsigtet bliver uklar. Der vil veere en naturlig udvikling mod steerkere anvendelse af fagudtryk og
fagtermer som led i en professionalisering og udbygning af et fagomrade.

Det er vores indtryk, at Landbrugsstyrelsen har fokus p4, at fagudtryk og termer skal forklares. Det er imidlertid vores

viirdarinn at kammiinilzatinnan nfta ar iinadint yranclealint tilnconnalint enm falna af indfarctaada farmiilarinnar nn

KAMMERADVOKATEN ANBEFALER

at Landbrugsstyrelsen overvejer, hvordan inddragelse af hensynet til forklaring af fagudtryk mv. kan optraede
endnu tydeligere ved udformningen af skrivelser og skabeloner

at der etableres et brugerforum, hvor Landbrugsstyrelsens kommunikation kan evalueres og afpreves pa
brugerne i en form, der fokuserer forstaelsen af fagtermer mv.

KAMMERADVOKATEN
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3 = OPDELT SAGSBEHANDLING

BAGGRUND, KONSEKVENSER OG MULIGE ARSAGER

Opdeling af sagsbehandlingen kan veere hensigtsmaessig og
fornuftig ud fra et specialiseringshensyn. Derved kan viden
og erfaring med bestemte problemstillinger forankres hos
udvalgte personer eller enheder. Dette underbygger ogsa
overholdelse af lighedsgrundsaetningen, fordi de enkelte er
mere naturligt opmeerksom pa lignende sager eller
problemstillinger.

Opdeling af sagsbehandlingen kan imidlertid indebaere
afgraensningsvanskeligheder samt spgrgsmal om, hvem der
reelt har ansvaret for, hvilke dele af afggrelserne. Det kan
desuden veere vanskeligt for modtageren at gennemskue den
opdeling, som myndigheden har indrettet sig efter.

Opdelingen indebeerer, at landbrugeren modtager flere
afgarelser og henvendelser fra styrelsen med afseet i samme
problemstilling, men med forskelligt fokus og fra forskellige
medarbejdere. Det bliver derved vanskeligere for
landbrugeren at overskue og forsta konsekvenserne af en
henvendelse eller afgarelse, og det bliver vanskeligere for
landbrugeren at gennemskue, pa hvilke stadier i
sagsbehandlingen indsigelser mod styrelsens vurderinger
skal foretages. Det ma antages at gge behovet for
konsulentbistand og give anledning til tvivl, misforstaelser og

3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

OBSERVERET TENDENS

| ordningerne “grundbetaling og gren stette” og "g@dningsregnskab” er sagsbehandlingen

tilrettelagt pa en sadan made, at samme problemstilling i forhold til en konkret sag giver anledning
til opdelte sagsskridt, der involverer flere medarbejdere inden for hvert deres kompetencefelt:

« | ordning “"grundbetaling og gren stgtte” indebaerer den opdelte sagsbehandling, at en

arealunderkendelse farst behandles i forhold til grundbetaling og gren stette, mens
konsekvenser af samme arealunderkendelse i forhold til f.eks. stgtte til pleje af grees- og
naturarealer handteres i et nyt afggrelsesspor af en anden medarbejder.

| ordning "gadningsregnskab” konstateres overtreedelser af g@dningsregnskabsreglerne uden
stillingtagen til, om overtreedelserne farer til nedseettelse af stogtte som faglge af
krydsoverensstemmelsesreglerne  ("KO-sanktioner”). KO-sanktioner handteres i et nyt
afggrelsesspor af en anden medarbejder. Den opdelte sagsbehandlingen synes dog ikke helt
konsekvent eller gennemskuelig, idet karaktergivningen til brug for KO-sanktionen indgar i
hgringen om overtraedelse af ggdningsreglerne, men ikke i den efterfglgende afggrelse. Det kan
veere uklart for jordbrugeren, om hgringen omfatter en hgring over karakteren, der bliver
afggrende for KO-sanktionen.

Vores sagsgennemgang pa de to ordninger omfatter ikke de efterfalgende sagsbehandlingsled,
hvor der behandles yderligere konsekvenser ved en overtreedelse. Der har derfor ikke veeret
grundlag for evt. at konstatere risiko for, at fejl i tidligere led i administrationskeeden baeres videre
i de efterfglgende led eller lignende. Den opdelte sagsbehandling ma dog antages at indebaere
en risiko for, at de enkelte sagsbehandlere i administrationskeaeden ikke har fuldt overblik over
den samlede sag, hvilket indebaerer risiko for fejl som fglge af manglende samlet overblik eller

farctd Alen
orstacisc.

potentielt ungdige tvister.
KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN
3 = OPDELT SAGSBEHANDLING (fortsat)

KAMMERADVOKATEN ANBEFALER

at de eksisterende snitflader inden for "grundbetaling og gren stette” og "gedningsregnskab” eftergds med det fokus at sikre, at det er tydeligt for modtageren,
hvilke dele af sagsbehandlingen som varetages i de respektive breve, samt hvilke konsekvenser det kan have, og hvordan det stiller jordbrugeren.

at de eksisterende snitflader i "grundbetaling og gren stette” og "gedningsregnskab” eftergds med henblik pa at evaluere de interne samarbejdsflader, herunder ift.
ansvaret for de respektive dele af sagsbehandlingen med fokus p& de konstaterede observationer.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

4 ' UHENSIGTSMASSIGHEDER ELLER FEJL | INTERNE HIJALPEVARKTAJER

BAGGRUND

Forvaltningens interne administrationsgrundlag (procedurer,
vejledninger, skabeloner, praksissamlinger mv.) er en veaesentlig
garant for, at sagsbehandlingen overholder legalitetsprincippet,
lighedsgrundseetningen og de almindelige forvaltningsretlige
regler.

Det er uforsvarlig forvaltning, hvis ikke et sagsomrade, som
gennemfgrer sagsbehandling [ det omfang, som
Landbrugsstyrelsen ger, har gode instrukser og
standarddokumenter. Det er ogsa vores indtryk, at der generelt
findes en betydelig maengde interne vejledninger og skabeloner,

Eksempel 4.1

Pa ordningen "minivadomrader” kan tilsagnshaveren ansgge om
overdragelse af projektet efter bekendtgarelsens § 16. Det fremgar
af styrelsens interne instruks, at det ikke er muligt for en
tilsagnshaver at fa godkendt overdragelse af et projekt, hvis
projektet omfatter de minimis-stgtte, da det ikke understgttes af
styrelsens IT-lgsning. Det vil efter vores vurdering ikke veere en
lovlig begrundelse for at naegte overdragelse med denne
begrundelse, og den faglige instruks indebaerer derfor risiko for, at
styrelsen treeffer forkerte afggrelser ved anmodning om
projektoverdragelse.

OBSERVERET TENDENS

Der er i sagsgennemgangen konstateret uhensigtsmaessigheder reekke

standarddokumenter og interne hjeelpeveerktgijer:

og fejl i en

* Interne instrukser og hjeelpeveerktgjer med fejlagtige eller utilstreekkelige oplysninger. Dette
ger sig seerligt geeldende pa ordningen "minivadomrader” med en raekke observationer, hvor
enkelte heraf vurderes at fare til betydelig risiko for fejlforvaltning. Der er tilige enkelte
observationer pa "miljgteknologi”, der vurderes at indebzere en mindre risiko for fejlforvaltning.

« Dannelsen af tjeklister i ansggningsprocessen, der fgrer til mindre risiko for fejiforvaltning pa
ordningen "minivadomrader”.

» Kontrol, der fglger interne hjeelpeveerktgjer, er i visse tilfeelde utilstraekkelig eller uegnet eller
tilrettelagt mindre optimalt:

« Det er seerligt observeret pa ordningen "minivadomrader”, hvor det farer til uklarhed og
mindre risiko for fejlforvaltning.

« P& ordningen "g@dningsregnskab” indebaerer en umiddelbar utilstreekkelig kontrol af
aftaler om overdragelse af husdyrgadning efter vores vurdering risiko for, at styrelsen
forst ved indfgrelsen af elektronisk indberetning af overdragelse af husdyrgedning for
planperioden 2022/2023 har fulgt tilstreekkeligt op pa et af kritikpunkterne i
Rigsrevisionens rapport om juridisk-kritisk revision af ggdningsregnskaber i 2019.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

4 ' UHENSIGTSMASSIGHEDER ELLER FEJL I INTERNE HIALPEVARKTAJER (fortsat)

KONSEKVENSER

Standarddokumenter og interne hjeelpeveerktgjer kan medvirke til at sikre en
lovlig og hensigtsmaessig forvaltning — ikke mindst i en forvaltning sa
omfattende, som Landbrugsstyrelsens. Det forudseetter imidlertid, at
standarder og veerktgjer er udformet korrekt og hensigtsmeessigt. Fejl og
uhensigtsmaessigheder i standarddokumenter og hjeelpeveerktgjer farer til
systematiske fejl og uhensigtsmeessigheder.

MULIGE ARSAGER

Det er indtrykket, at arsagerne til utilstraekkelig eller misvisende information
bl.a. er:

at interne administrationsgrundlag og tekster ikke er tilstreekkeligt
ajourfarte.

at interne administrationsgrundlag ikke altid anvendes korrekt i den
givne situation. Dette kan skyldes manglende viden om, hvordan dette
konkret skal forstas og bruges.

at interne administrationsgrundlag er udformet for generelt og med en
betydelig indforstdethed, og som derved ikke stgtter sagsbehandlingen i
tilstreekkelig grad.

at regler, som er arsag til administration, ikke inddrages aktivt og
anvendes i forklaringer af praksis.

KAMMERADVOKATEN ANBEFALER

at Landbrugsstyrelsen overvejer at etablere en organisatorisk forankring af
et arbejde med Igbende at eftergda og ajourfgre det interne
administrationsgrundlag for at sikre, at det er tilstreekkelig ajourfert og
udbygget med det, som er det konkrete behov. Denne indsats bar fglge et
princip om lgbende gennemgang i form af i et arshjul eller lignende for at
etablere en indsats med Igbende evaluering.

at Landbrugsstyrelsen overvejer sin introduktions-, traenings- o0g
lzeringsindsats i forhold til, at de enkelte ordningsomrader sikrer kendskab
til de respektive administrationsgrundlag og deres anvendelse og
begreensninger samt at nye medarbejdere afprgver dette konkret i
sagsbehandlingen som herefter evalueres.

at Landbrugsstyrelsen overvejer sin kvalitetssikringsstrategi, saledes at
utilsigtede heendelser og fejl evalueres i forhold til styrkelse af
administrationsgrundlaget mhp. at forbedre det systematiske veern mod
fejl.

at Landbrugsstyrelsen tager skridt til at sikre, at der pahviler de enkelte
ordningers ansvarlige linjechefer en tydelig forpligtelse til at etablere,
implementere og evaluere administrationsgrundlag for de enkelte dele af
sagsbehandlingen.

KAMMERADVOKATEN
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5  UKLARE ELLER UEGNEDE REGLER
BAGGRUND

Kvaliteten af retsgrundlaget i forhold til administrationen vil ofte
skulle males pa, om reglerne er administrerbare (forstaelige), om
det er muligt at indhente de relevante oplysninger, om den retlige
konsekvens er klar, og om forholdet til regler, som er hgjere i den
retlige trinfaglge, er afklaret og fremstar indlysende.

Landbrugsstyrelsen administrerer et vanskeligt og kompliceret
retsomrade, hvor EU-retlige regler og principper, danske regler og
forvaltningsretlige principper samt budgetforudsaetninger
samvirker. Hertil kommer, at forvaltningen kan involvere et samspil
med regler pa andre ressortomrader.

Eksempel 5.1

Pa ordningen “miljgteknologi” er det en tilsagnsbetingelse, at
ansggeren er en jordbruger, der som ejer eller forpagter driver
jordbrugsbedriften. Det er endvidere en betingelse, at tilsagnshaver
ejer investeringen. En bortforpagter af driftsbygninger opfylder ikke
betingelsen om at drive primaer jordbrugsbedrift og vil derfor ikke
opfylde betingelserne for at fa tilsagn om tilskud. Samtidig vil den
jordbruger, der forpagter en ejendom, ikke blive ejer af
investeringen, hvis den bliver en permanent fastgjort bestanddel af
bortforpagterens ejendom. | en konkret sag er investeringen kabt af
bortforpagteren, selvom tilsagnshaveren er jordbrugeren, der
forpagter ejendommen. Investeringen bliver derved ikke

3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

OBSERVERET TENDENS

Der er nationale regler, som fremstar mindre egnede eller utilstreekkelige til at opna deres
formal:

Der er pa ordningen "minivadomrader” observeret flere regler, som kan give anledning til tvivl
eller forvirring.

Pa ordningen "miljgteknologi” fgrer en mindre egnet regel umiddelbart til, at statte udelukkes
i visse forpagtningssituationer. Se eksempel 5.1.

Pa ordningen "grundbetaling og gren stette” anvendes visse begreber ikke konsistent ift. det
EU-retlige grundlag.

GUDP-bekendtgarelsen er vanskelig at sammenholde med de EU-retlige statsstattehjemler,
som GUDP-ordningen hviler pa. Der er en uhensigtsmaessig anvendelse af definitioner og
begreber, og der er stattehjemler med uklare formal. Der er endvidere stgttehjemler, der
omfatter aktiviteter og omkostningstyper, der synes at ga videre end EU-stattehjemlerne
giver mulighed for. Det vil indebaere ulovlig statsstgtte, hvis de pageeldende bestemmelser
anvendes. Styrelsen har oplyst, at de pagaeldende bestemmelser ikke er anvendt i praksis.

Eksempel 5.2

GUDP-bekendtgarelsens § 23 giver mulighed for stgtte til @kologiske aktiviteter.
Landbrugsstyrelsen har oplyst, at stogtte efter bestemmelsen vil skulle ydes i
overensstemmelse med de gvrige stgttemuligheder i bekendtgarelsen, og at bestemmelsen
ikke anvendes i praksis. Formalet med bestemmelsen er meget uklart, og bestemmelsen giver
umiddelbart mulighed for at stgtte med en stgtteintensitet, der ikke er tilladt efter
statsstagttegrundlaget.

tilskudsberettiget.
KAMMERADVOKATEN
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5  UKLARE ELLER UEGNEDE REGLER (fortsat)

KONSEKVENSER

Uklare eller uegnede regler vanskeliggar en lovlig og hensigtsmaessig forvaltning.
Det gger risikoen for fejl og for tvister.

MULIGE ARSAGER

Det er vores indtryk, at Landbrugsstyrelsen investerer betydelige ressourcer i, at
de regler, som udstedes til opfyldelse af EU-retten og som grundlag for styrelsens
ordninger, er s& enkle og administrerbare som muligt. Vi anerkender endvidere, at
ikke mindst EU-regelgrundlaget efter omstaendigheder er meget kompliceret, og at
der derfor er en naturlig greense for, hvor enkle og gennemskuelige samt
administrerbare reglerne kan blive.

Det er ligeledes vores opfattelse, at der allerede er iveerksat interne tiltag,
herunder bl.a. styrelsens "Nye-gjne-tjek: Vejledning om kvalitetstjek og — rating af
Landbrugsstyrelsens regler” fra november 2021, som er med til at sikre, at
styrelsens regler lever op en vis lovgivningskvalitet.

Det er imidlertid ogsa vores indtryk for de gennemgéaede sagsomrader, at reglerne
ikke altid og i relevant omfang evalueres og justeres efter de erfaringer, som gares
ved anvendelsen i praksis. Det er vores indtryk, at der til tider afdesekkes
uhensigtsmeessigheder i reglerne, som sgges lgst ved praktiske greb, som ikke
ngdvendigvis er lovmedholdelige, i stedet for at sgge reglerne sendret.

3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

KAMMERADVOKATEN ANBEFALER

at Landbrugsstyrelsen overvejer, hvordan evaluering og tilbagemeldinger
fra praksis kan give justeringer og tilpasning af reglerne pa en adsekvat og
tidssvarende made.

at  Landbrugsstyrelsen  overvejer, hvordan den organisatoriske
samarbejdsform, hvor dem, der praktiserer en ordning, kan bidrage med
relevant input, nar ordningernes regler udformes, kan styrkes.

at Landbrugsstyrelsen fastseaetter styrende principper (regelkompas e.l.) for
at styrke administrerbarheden af bekendtgarelsesregler mv., herunder om
forholdet til EU-retten.

at Landbrugsstyrelsen konsekvent udarbejder forenelighedsnotater ved
design af statsstgtteordninger.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

6 . MANGLENDE FORSTAELSE FOR REGELHIERARKI ELLER REGELINDSIGT

BAGGRUND

Den grundleeggende forstaelse for regelhierarki og indsigt i
reglerne er afggrende for, at forvaltningen ikke tilrettelsegges
uden tilstreekkelig hjemmel eller gradvist udvikler sig i den
retning. Nar forvaltningen stgder pa regler, der fremstar
uhensigtsmaessige, bgr forvaltningen afdsekke, om reglerne
kan aendres, eller om der er bagvedliggende arsager til
reglernes udformning.

Eksempel 6.1

Bekendtggrelsen for ordning "minivadomrader” indeholder krav
om, at der ikke kan gives tilskud, hvis minivadomradet
forventes at forringe effekten af et andet vadomradeprojekt
eller lavbundsprojekt. Dette er i praksis omsat til et krav om en
erkleering fra den pageeldende kommune om, at
minivadomradet ikke forventes at forringe effekten af et andet
vadomradeprojekt eller lavbundsprojekt vaesentligt. Styrelsen
har oplyst, at dette er fundet mere retvisende som kriterium
end ordlyden af bekendtggrelsens § 8 stk. 3. Denne
konstatering ved udarbejdelsen af erkleeringsskabelonen farte
imidlertid ikke til en aendring af bekendtggrelsen.

OBSERVERET TENDENS

Der ses i forskellige varianter en tendens til, at forvaltningen udvikler en praksis i strid med
reglerne:

* | en raekke tilfeelde ses, at forvaltningen "bgjer reglerne”, sdledes at administrationen kan
tilretteleegges pa en made, som opfattes mere hensigtsmaessig eller retvisende end det
egentlige materielle indhold af reglerne, hvorved der risikerer at opsta hjemmelsmangler.

« Pa ordningen "miljgteknologi” vurderes flere afgarelser systematisk at veere truffet i strid med
reglerne som falge af en regelfortolkning, som synes begrundet i styrelsens behov for Igsning af
en konkret udfordring.

| enkelte tilfeelde pa ordningen "minivadomrader” er der observeret, at der i forvaltningen
umiddelbart stilles krav, der ikke fglger af reglerne. Det fgrer til mindre risiko for fejlforvaltning.

| samme retning kan det pa GUDP-ordningen observeres, at administration i overensstemmelse
med ordningens statsstgttegrundlag i visse tilfeelde forudseetter, at der administreres ud fra en
raekke betingelser eller forudsaetninger, der ikke fremgar af bekendtgarelsen, som saedvanligvis ma
antages at indeholde alle relevante stagttebetingelser.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

6 = MANGLENDE FORSTAELSE FOR REGELHIERAKI ELLER REGELINDSIGT (fortsat)

KONSEKVENSER

Nar forvaltningen generelt eller konkret tilretteleegges i strid med reglerne eller
udvikler sig i den retning, vil det fare til forvaltning uden tilstraekkelig hjemmel. Hvis
det sker pa et generelt plan, vil det fagre til systematisk fejlforvaltning.

MULIGE ARSAGER

Det er vores indtryk, at Landbrugsstyrelsen investerer betydelige ressourcer i, at
forvaltningen sker i overensstemmelse med reglerne, og vi anerkender, at
regelgrundlaget i en reekke sammenhesenge er meget kompliceret. Det kan ikke
undgas, at der bliver begaet fejl i forvaltningen.

Imidlertid er det ogsad vores indtryk ud fra observationerne pa tveers af de
gennemgaede sagsomrader, at der som fglge af misforstaelser eller manglende
forstaelse fastleegges administrativ praksis, som ikke falger reglerne. Det indikerer
en manglende juridisk kontrol ved fastleeggelse af administrativ praksis.

Tilsvarende indikerer det, at der kan veere en manglende forstaelse for
regelhierakiet og for behovet for — sa vidt muligt — at tilpasse reglerne, nar de
passer mindre godt til administrationen i praksis i stedet for at forsgge at handtere
det i vejledninger, instrukser og konkret sagsbehandling.

KAMMERADVOKATEN ANBEFALER

Der henvises til anbefalingerne pa side 26 i relation til uklare og uegnede regler.

KAMMERADVOKATEN
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7 | JURIDISK KVALITET VED DIGITAL UDVIKLING

BAGGRUND, OBSERVATIONER OG KONSEKVENSER

Det er myndighedernes ansvar at sikre, at deres administration ved
brug af it-systemer understgtter de givne lovgivningsmaessige og
forvaltningsretlige krav, jf. herved bla. FOB 2022-13 og
ombudsmandens  sdkaldte “overblik #13 om generelle
forvaltningsretlige krav til offentlige it-systemer”. Heri ligger en
aktiv forpligtelse til at indteenke juridiske regler samt kortleegge og
beskrive, hvordan disse teenkes ind i IT-lgsningerne. Der er
metodefrihed ift. fastleeggelse heraf.

Landbrugsstyrelsens sagsbehandling foregar i hgj grad digitalt og
fuldautomatisk eller semi-automatisk, dvs. ved manuel intervention
og kontrol, men understgttet. Det betyder, at det har stor betydning
for regelefterlevelsen og kvaliteten af sagsbehandlingen, at de
relevante retsregler implementeres korrekt.

Landbrugsstyrelsen har fremsendt et betydeligt materiale til
dokumentation af styrelsens nuveerende agile arbejdsmetoder
inden for en SAFe-model. Juridiske kompetencer inddrages pa
forskellige mader i processen, seerligt i kravsstillelsen i form af
workshops og spargsmal. Dette synes dog i nogen grad centreret
om de faglige ordninger (ordningsgrupper). Landbrugsstyrelsen
synes dog ikke at have tilrettelagt en selvstaendig rolle eller proces
til juridisk kvalitetssikring af kravmateriale, som tilbliver i den agile
kravsstillelsesmodel.

3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

Ved gennemgang af Landbrugsstyrelsens koncept er identificeret risici ift. inddragelse af
juridiske kompetencer. Disse inddrages pa forskellig made som en del af "forretnings-" eller
ordningskompetencer, men der kan ikke ud fra materialet identificeres en saerskilt proces
eller seerskilte metodiske overvejelser for inddragelse, kvalitetssikring samt dokumentation af
centrale juridiske overvejelser og krav ifm. udviklingen i den agile proces. | den forbindelse
skal der findes en metode tilpasset det agile rammekoncept, som imgdekommer den
juridiske arbejdsmetode, hvor juridiske krav er et produkt af forskellige retsfakta
sammenholdt med de juridiske regler pa omradet.

Dette krzever en nasermere struktureret kortleegning og gennemgang af de forventede
sagstyper og udfald, som ikke kan lgses ved inddragelse alene pa workshops e.l., men
kreever en analytisk tilgang. Det er en projektstyringsopgave at udvikle en metode til juridisk
kvalitetssikring af de opstillede krav. De agile metoder indebeerer, at tid og ressourcer skal
fastholdes, og krav tilpasses. | denne ramme kan det veere ekstra relevant at sikre, at
centrale juridiske krav ikke opgives eller uforvarende bortprioriteres, da de sjeeldent vil veere
brugerefterspurgt.

Der er i sagsgennemgangen identificeret flere tilfeelde pa tveers af tre ordninger, hvor de
opstillede lgsninger synes at heemme muligheden for en god forvaltning. | stgrstedelen af
tilfeeldene vurderes det at indebaere mindre risiko for fejlforvaltning.

Der er endvidere identificeret enkelte tilfeelde pa tveers af to ordninger, hvor lgsningerne
afstedkommer fejl, der indebaerer betydelig risiko for fejlforvaltning.

KAMMERADVOKATEN
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3. TVERGAENDE TENDENSER | FORVALTNINGEN

7 | JURIDISK KVALITETSSIKRING VED DIGITAL UDVIKLING (fortsat)

MULIGE ARSAGER

Landbrugsstyrelsens rammer for udvikling af digitale forvaltningssystemer
fremstar IT-meessigt tidssvarende, og der findes en reekke veludviklede
rollebeskrivelser og manualer, som fastleegger de enkelte deltageres
ansvarsomrader.

Det tilsendte materiale tyder endvidere pa, at deltagerne i hgj grad er
opmeerksomme pa de juridiske aspekter i de lgsninger, som produceres, og
at de opstillede rammer ogsa i praksis efterleves i udviklingen.

Der findes imidlertid ikke et seerskilt strategisk dokument og konkrete
processer samt instrukser, som har til opgave at tilsikre en tilstreekkelig
juridisk kvalitet i den kravsstillelse, som pagar i den agile keede. Det er heller
ikke muligt at identificere, at lovkrav og juridiske krav er et saerskilt tema ved
udveelgelsen og eksekvering af afprgvning og test. Det vil veere
hensigtsmaessigt at udbygge i den forvaltningsretlige konsekvensanalyse.

KAMMERADVOKATEN ANBEFALER

at Landbrugsstyrelsen overvejer at fastleegge en strategi og malsaetning for
juridisk  kvalitetssikring og inddragelse af juridiske kompetencer

I den agile udviklingsproces. Denne bgr inkludere, hvordan det
sikres, at slutproduktet, som ibrugtages, lever op til og understgtter de
juridiske regler.

at Landbrugsstyrelsen udarbejder processer og retningslinjer for IT-
projekternes deltagere for at tydeliggere sikringen af juridisk involvering i
kravsstillelsen, samt at projekterne understgtter inddragelse pa den rette
made. De juridiske kompetencer i Landbrugsstyrelsen skal endvidere
kunne agere inden for en ramme, som sikrer faglig kvalitet inden for den
tid, som er ngdvendig i den agile arbejdsmetode.

at Landbrugsstyrelsen overvejer, hvordan de juridiske krav og risici konkret
og udtrykkelig kan indteenkes ved afprgvning og test af udviklede
lgsninger som en del af den samlede ibrugtagningstest e.l.

KAMMERADVOKATEN
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4. ANALYSENS GRUNDLAG

AAAAAAAAAAAAAAA
SSSSSS



4.1 OVERBLIK OVER ORDNINGER OMFATTET AF ANALYSEN

Analysen daekker fire sagsomrader af Landbrugsstyrelsens forvaltning. Under de fire omrader er der udvalgt fem ordninger samt
digitalisering.

NATIONALT
PROJEKTTILEIT<UDSOMRAD DIREKTE STGTTE REGLRJ)LoEgll\CIDCIBVISROARDDENRINGE EINANSIEREDE
) ORDNINGER
. G o Grgnt Udviklings- og
Tilskud til minivadomrader Grundbetaling og grgn statte Gadningsregnskab Demonstrationsprogram
2022 (GUDP)

Miljgteknologi 2019 — Kvaeg
0g gartneri

Digitalisering af forvaltningen
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4.1 OVERBLIK OVER ORDNINGER

1 TILSKUD TIL MINIVADOMRADER 2021

Beskrivelse af ordningen

Landbrugsstyrelsen administrerer en reekke
projektstgtteordninger, hvor der med EU-midler gives stgatte til
etablering af et projekt med miljg-/klimaformal pa et areal.
"Tilskud til minivdadomrader” er en sadan projektstatteordning
under Landdistriktsprogrammet, der viderefgres under CAP-
programmet fra 1. januar 2023. Under ordningen ydes desuden
kompensation til lodsejerne i form af de minimis-stgtte, der er
nationalt finansieret.

Statte til etablering af minivddomrader ydes inden for rammerne af
landdistriktsforordningen, der handler om stgtte til ikke-
produktionsfremmende investeringer i tilknytning til gennemfgrelse
af miljg- og klimamal vedrgrende landbrug.

Formalet med etableringen af minivadomrader er at reducere
udledningen af kveelstof fra dreenvand fra landbruget til
vandmiljget og designes med det formal at modtage og rense
landbrugets dreenvand.

Risici

Fejl i forvaltningen indebeerer risiko for, at der udbetales EU-

midler i strid med EU-retsgrundlaget, hvilket kan have
konsekvens for EU-finansieringen samt risiko for ulovlig
statsstatte.

Tilsvarende indebaerer fejl i forvaltningen risiko for, at malet
med ordningen ikke opnads, og at stattemulighederne ikke

Udveelgelse af ordningen

Ordningen er udvalgt, da den arlige stattepulje er relativ stor i
forhold til Landbrugsstyrelsens gvrige projektstatteordninger
(ca. 200 mio. kr.). Der var 92 tilsagnsmodtagere i 2021.

Landbrugsstyrelsen har oplyst, at risikoen for fejl i ordningen er
hgj, og at administrationen kreever individuel sagsbehandling.
Det er Landbrugsstyrelsens opfattelse, at ordningen har veeret
sveer at administrere.

Ordningen er pa den baggrund vurderet til at have en
karakter og et omfang, der har gjort den egnet til at indga i
forvaltningseftersynet som et eksempel pa en
projektstgtteordning.

Sammenfatning af observationer i de udvalgte sager

Der er fundet en raekke uhensigtsmaessigheder i forvaltningen,

Udveelgelse af sager

Der er udvalgt ti sager om tilskud til
etablering af minivadomrade i 2021.

Landbrugsstyrelsen har i forbindelse med
udveelgelsen oplyst, at der alene var otte
sager, som var slutudbetalt pa ordningen,
hvorfor der udover de otte sager er medtaget
én sag, hvor der er sggt og afgivet tilsagn,
men endnu ikke er sket udbetaling, samt én
sag, hvor der var givet afslag pa ansggning
om tilsagn.

88§

Overordnet retsgrundlag

som indebzerer bade mindre og betydelig risiko for fejlforvaltning.

udnyttes optimalt.

KAMMERADVOKATEN

SIDE 33


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DA/TXT/?uri=CELEX:02013R1305-20220630
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DA/TXT/?uri=CELEX:02013R1305-20220630
https://lbst.dk/fileadmin/user_upload/NaturErhverv/Filer/Tvaergaaende/EU-arbejdet/Landdistriktsprogrammet_2014-2020/Det_danske_landdistriktsprogram_2014-2022_12.1.pdf
https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2021/653

4.1 OVERBLIK OVER ORDNINGER

2 MILIGTEKNOLOGI 2019 - KVAG OG GARTNERI

Beskrivelse af ordningen

Landbrugsstyrelsen administrerer en reekke projektstgtteordninger,
hvor der med EU-midler gives stgtte til moderniseringer m.v. af
landbrugsbedrifter. "Miljgteknologi 2019 — kveeg og gartneri’ er en
sadan projektstatteordning under Landdistriktsprogrammet, der
viderefgres under CAP-programmet fra 1. januar 2023.

Formalet med at yde tilskud til investering i udvalgte miljgteknologier
til kveeg- og gartnerisektoren er at reducere miljgpavirkninger fra den
primaer jordbrugsproduktion.

Indsatsomraderne er bl.a. reduktion af ammoniakemission i
kveegsektoren, reduktion af energiforbruget i kveeg- og
gartnerisektoren, reduktion af naeringsstofforbruget i gartnerisektoren
og pesticidforbruget i den konventionelle gartnerisektor.

Risici

Fejl i forvaltningen indebeerer risiko
for, at der udbetales EU-midler i strid

med EU-retsgrundlaget, hvilket kan
have konsekvens for EU-
finansieringen.

Tilsvarende indebaerer fejl i

forvaltningen risiko for, at malet med

Udvelgelse af ordningen

Ordningen er udvalgt, da stagttepulijen er mellemstgrrelse i forhold til
Landbrugsstyrelsens gvrige projektstgtteordninger (50 mio. kr.). Der er
tildelt 45 mio. kr. i stgtte under ordningen i 2019. Der var 330
tilsagnsmodtagere i 2019. Tilsagnsmodtagernes projekter skal veere
gennemfgrt inden for ét ar, hvorefter der sker udbetaling.
Udgangspunktet er derfor, at sagerne burde veere feerdigbehandlede,
men Landbrugsstyrelsen har oplyst, at der pa tidspunktet for
iveerkseettelse af eftersynet alene var sket udbetaling af ca. 15,8 mio.
kr. Ordningen er pa den baggrund vurderet til at have en karakter og et
omfang, der har gjort den egnet til at indga i forvaltningseftersynet som
et eksempel pa en projektstatteordning.

Sammenfatning af observationer i de udvalgte sager

Der er fundet en reekke uhensigtsmaessigheder i forvaltningen, som indebzaerer bade mindre og
betydelig risiko for fejlforvaltning.

Udveelgelse af sager

Der er udvalgt ti sager om stgtte til
miljgteknologi 2019 blandt sager,
hvor der er sket slutudbetaling i
perioden fra 1. januar 2022 til 20.
juni 2023.

Afggrelserne er udvalgt af
Landbrugsstyrelsen, som har oplyst,
at de er repreesentative og tilfeeldigt
udvalgte blandt de sagstyper, som
styrelsen internt opdeler sagerne i
(belgb, omfang, sagsbehandlingstid,
kontrol, fejl).

Jverordnet retsgrundlag

Der er flere afggrelser, der synes at veere uden tilstraekkelig hjemmel i bekendtgarelsen. Dette
geelder seerligt i relation til projektforlaeengelser. Der er desuden sager med utilstraekkelig kontrol,
der har fart til uretmaessige tilskudsudbetalinger, og enkelte sager, hvor der i strid med reglerne
ikke er fastsat en administrativ sanktion, hvilket fgrer til, at der er udbetalt for hgijt tilskud.

ordningen ikke opnas, og at
stgttemulighederne  ikke udnyttes
optimatt:
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3 GRUNDBETALING OG GR@N STQOTTE

Beskrivelse af ordningen

Inden for rammerne af den feelles landbrugspolitik i
EU ydes alle landbrugere direkte arealstgtte, som
bl.a. omfatter grundbetaling til landbrugere pa
baggrund af betalingsrettigheder 0g
tilskudsberettigede arealer samt betaling il
landbrugere, som anvender landbrugsmetoder, der
er til gavn for klimaet og miljget (gron statte).

Formalet med den direkte arealstgtte er at sikre
forsyningerne af fgdevarer pa en made, der er
mere miljgvenlig end tidligere.

Landbrugsstyrelsen administrerer tildeling og
udbetaling af den direkte arealstgtte og farer
kontrol med overholdelse af stattebetingelserne
gennem administrativ, satellitbaseret og fysisk
kontrol.

Risici

Fejl i forvaltningen indebeerer risiko for, at der
udbetales EU-midler i strid med EU-
retsgrundlaget, hvilket kan have konsekvens for
EU-finansieringen.

Tilsvarende indebeerer fejl i forvaltningen risiko,
at malet med ordningen ikke opnas, og at
stgttemulighederne ikke udnyttes optimalt.

Udveelgelse af ordningen

Administrationen af grundbetaling og grgn stgtte er en meget
vaesentlig del af Landbrugsstyrelsens forvaltning. Der
udbetales samlet meget store arlige belgb (ca. 3,8 mia. kr.) til
et stort antal stgttemodtagere (ca. 35.000), og
administrationen af ordningen er af stor betydning for
landbrugssektoren generelt. Grundbetaling og gren stgtte
udger langt det stgrste administrationsomrade inden for
direkte stgtte. Grundbetaling og gren stgtte vurderes pa den
baggrund at have en karakter og et omfang, der ggr den egnet
til at indga i forvaltningseftersynet.

Sammenfatning af observationer i de udvalgte sager

Der er fundet en reekke uhensigtsmeessigheder i
forvaltningen, som indebeerer bade mindre og betydelige
risici for fejlforvaltning.

Der synes desuden at kunne spores en tendens il
manglende forstaelse af nogle af de regler, der forvaltes.

4.1 OVERBLIK OVER ORDNINGER

Udveelgelse af sager

Der er udvalgt ti afgarelser med henblik pa at veere
repraesentative for bade grundbetaling og gren stette. Der er
udvalgt sager inden for fem kategorier og fordelt pa bade store
0g sma ansggte arealer.

De fem kategorier er: 1) satellitbaseret kontrol viser ikke
landbrugsaktivitet, 2) automatisk sagsbehandlede sager uden
kontrol eller fejl, 3) manuelt sagsbehandlet sager, 4) sager
med fysisk kontrol og 5) sager med fejl konstateret ved
administrativ kontrol.
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Overordnet retsgrundlag
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4 GUDNINGSREGNSKAB

Beskrivelse af ordningen

Ggdningsomradet har til formal at regulere
landbrugernes udledning af kveelstof og fosfor med
henblik pa at beskytte vandmiljget. Der stilles
saledes bl.a. krav om, at registrerede landbrugere
skal indberette en g@dningsplanleegning, som
danner baggrund for beregningen af landbrugerens
kveelstofkvote. Landbrugerne skal efterfglgende
indberette et gedningsregnskab med en opggrelse
over den meengde g@dning, landbrugeren har brugt.
Landbrugsstyrelsen ferer pa den baggrund kontrol
med, at landbrugerne ikke overggdsker pa deres
marker i forhold til den kvote, de har.

Risici

Fejl i forvaltningen indebeerer risiko for, at
lovovertraeedelser til skade for vandmiljget ikke
opdages eller sanktioneres korrekt, hvilket efter
omstendigheder kan veere i strid med
nitratdirektivet. Som afledt konsekvens il

overtreedelser ikke blive sanktioneret efter
krydsoverensstemmelsesreglerne.

Tilsvarende indebaserer det risiko for, at

jordbrugere sanktioneres uretmaessigt.

Udveelgelse af ordningen

Landbrugsstyrelsen regulerer og handhaever regler pa
ggdningsomradet. Overtraedelser kan sanktioneres af politiet
med bgdestraf efter styrelsens politianmeldelse eller ved et
administrativt bgdeforeleeg. Derudover kan en overtreedelse
ogsa have konsekvenser for landbrugernes landbrugsstatte
som folge af krydsoverensstemmelsesreglerne.
Landbrugsstyrelsens tilretteleeggelse af reglerne, vejledning og
administration er derfor af veesentlig betydning for de ca.
28.000 landbrugere, der er omfattet af reglerne. Omradet er pa
den baggrund blevet vurderet til at have en karakter og et
omfang, der gar den egnet til at indga i forvaltningseftersynet
som et eksempel pa et reguleringsomrade.

Sammenfatning af observationer i de udvalgte
sager

Der er fundet en reekke uhensigtsmaeessigheder i
forvaltningen, som indebaerer bade mindre og
betydelig risiko for fejlforvaltning.

Der er seerligt konstateret en systematisk svaghed i
forhold til overholdelse af forvaltningsrettens krav til
begrundelse af afgarelser.
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4.1 OVERBLIK OVER ORDNINGER

Udveelgelse af sager

Der er udvalgt ti afgerelser pa ggdningsomradet. Seks sager
er udvalgt blandt sager med overtreedelser af
gadningsreglerne, og fire sager er udvalgt blandt sager uden
overtreedelse.

Sagerne er udvalgt blandt sager, der har veeret udtaget til
kontrol (ni for 2020/2021 og en for 2019/2020). Kontrollen er
udlgst af forskellige forhold, herunder selvanmeldt
overggdskning, nedsat kvote pga. gkologisk arealtilskud,
kveegundtagelsen, skaerpet fosforkrav og uoverensstemmelse
mellem virksomhedens indberetning af kunstggdning og de
oplysninger, Landbrugsstyrelsen har haft til radighed via
Leverandgrregister for ggdningsleverancer.

Overordnet retsgrundlag
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Beskrivelse af ordningen

Gragnt Udviklings- og
Demonstrationsprogram (GUDP) er
en statsstgtteordning for
virksomheder og forsknings- og

vidensinstitutioner m.fl., der
arbejder med at fremme en grgn og
gkonomisk beaeredygtig udvikling i
hele fedevare- o0g nonfood-
sektoren fra primaerproduktionen i
landbrug, fiskeri og akvakultur over
forarbejdning til afseetning og

distribution. Tilskuddet er rent
nationalt finansieret.

Risici

Fejl i forvaltningen indebeerer

risiko for ulovlig statstgtte. Fejl i
forvaltningen indebzerer ogsa
risiko for, at formalet med
ordningen ikke opnas.

Udveelgelse af ordningen

4.1 OVERBLIK OVER ORDNINGER
S5 GRYNT UDVIKLINGS- OG DEMONSTRATIONSPROGRAM

Ordningen er udvalgt, da det er Landbrugsstyrelsens klart stgrste stgtteordning med ren national finansiering malt pa bade antal ansggere og
stgttebelgb. Ordningen omfatter en raekke forskelligartede stgttemuligheder. Ordningen er derfor vurderet at vaere egnet til at indga i analysen

ud fra bade vaesentlighed og repraesentativitet.

Analysen begraenset til de nationale reglers overensstemmelse med deres EU-retlige stgttehjemmel.

Sammenfatning af observationer

Med GUDP-bekendtggrelsen er en raekke
komplekse betingelser i det bagvedliggende
statsstgttegrundlag blevet omsat til noget, der
fremstar forstaeligt og brugbart. Som eksempel
kan naevnes, at de komplekse regler for
stgtteintensitet er omsat til en letleeselig
matrice i bekendtggrelsens bilag |, der letter
tilgeengeligheden betydeligt.

Pa en reekke omrader fremstar
bekendtggrelsen imidlertid mangelfuld,
uhensigtsmaessig eller uklar i forhold til det
bagvedliggende statsstgttegrundlag.

Dette fgrer bl.a. til, at ordningen umiddelbart
fremstdr som vaerende i uoverensstemmelse
med de statsstatteretlige hjemler pa flere
punkter.

Som eksempel kan nsevnes, at stgtte til
demonstrationsprojekter i den  primeere
landbrugsproduktion efter bekendtggrelsens §
18 - som er én af ordningens
hovedstgttekategorier — ikke udelukkende
hviler pa objektivt fastsatte betingelser og ikke
gennemfgrer en belgbsgreense pa 100.000
EUR over tre regnskabsar. Dette er imidlertid
grundleeggende betingelser [
statsstgttehjemlen.

Dertil kommer eksempelvis, at stgtteordningen
for innovationskompetence i bekendtggrelsens
§ 20 ikke er blevet anmeldt til Europa-
Kommissionen, som ellers forudsat i
bekendtggrelsens § 1, stk. 3, nr. 2. Det betyder
principielt, at stgtte, der matte ydes til
akvakulturvirksomheder under denne
bestemmelse, vil veere ulovlig. Styrelsen har
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Overordnet retsgrundlag

Statsstgtteanmeldelsen henviser til
GBER artikel 25, 26, 27 og 30 samt
ABER artikel 21 og 38. Efter GUDP-
bekendtggrelsen er dele af ordningen
dog ogsa udformet med henblik pa at
omfatte stgtte, der kan gruppefritages
efter GBER artikel 31.
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4.2 METODE- OG ARBEJDSBESKRIVELSE

Step 1: Udveelgelse af ordninger

| henhold til opgavebeskrivelsen af 24. april 2023 skulle analysen
deekke forvaltningen inden for fire sagsomrader: Direkte stgtte, areal-
og projekttilskudsomradet, statsstgtteordninger og reguleringsomradet.

Landbrugsstyrelsen  udvalgte en  bruttopulie pa ca. 10
forvaltningsomrader ("ordninger”), som kunne veere veere relevante at
medtage i analysen, jf. styrelsens notat af 3. maj 2023.

| samarbejde med Landbrugsstyrelsen indstillede Kammeradvokaten
ved arbejdsbeskrivelsen af 12. juni 2023 udveelgelse af fglgende
ordninger ud fra en overordnet vurdering af veesentlighed og
repraesentativitet:

* Projektstagtteomradet
1) Minivadomrader 2022
2) Miljgteknologi 2019 — kveeg og gartneri
+ Direkte stotte
3) Grundbetaling og gregn statte
« Reguleringsomradet
4) Ggdskningsregnskab
+ Statsstagtteordninger
5) Gregnt Udviklings- og Demonstrationsprogram (GUDP)

Herudover omfatter analysen et tvaergdende digitalt systemtjek, der
daﬂhindgﬁinnnWQpn

Step 2: Udveelgelse af sager

For hver ordning er der udvalgt ti sager.
Gennemgangen af sagerne danner
grundlag for analysen.

Den 16. juni 2023 blev der afholdt et mgde
mellem Landbrugsstyrelsen og
Kammeradvokaten, hvor det bl.a. blev
draftet, hvilke typer af sager under hver
ordning, der ville veere mest
hensigtsmeessige o0g repraesentative at
medtage.

Den endelige udveelgelse af de ti sager
under hver ordning blev herefter foretaget
af Landbrugsstyrelsen.

For GUDP-ordningen er der ikke udvalgt
sager, da analysen alene baserer sig pa
regelgennemgang.

Step 3: Materialebestillinger

Kammeradvokaten fremsendte den 15. juni
2023 en bestillingsliste til
Landbrugsstyrelsen med det materiale, der
gnskedes oversendt til brug for analysen.
Udover sagsakter, omfattede det bl.a.
beskrivelse af arshjul og regelgrundlag,
sagsbehandlerinstrukser, interne
skabeloner, skeermudklip af IT-systemer,
vejledninger til borgere, mv.

Landbrugsstyrelsen begyndte
oversendelsen af materiale den 13. juli
2023.

Kammeradvokaten sendte en supplerende
bestillingsliste den 8. august 2023.

Hovedparten af materialet var modtaget
den 22. august 2023.

Der har i den efterfglgende periode veeret
yderligere (mindre) materialebestillinger pa
de enkelte ordninger.
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4.2 METODE- OG ARBEJDSBESKRIVELSE (fortsat)

Step 4: Sagsgennemgang og analysen

Under de enkelte ordninger er der foretaget en fuld sagsgennemgang af de udvalgte sager til en vurdering af den
juridiske kvalitet i forvaltningen, herunder til identifikation af eventuelle systematiske fejl og mangler og risici
herfor.

Det relevante regelgrundlag og styrelsens administrationsgrundlag, herunder data, systemer og instrukser samt
vejledning til borgere, er gennemgaet i det omfang, den konkrete sagsgennemgang har givet anledning hertil.

Gennemgangen af GUDP-ordningen er foretaget ved at sammenholde GUDP-reglerne med deres EU-
statsstatteretlige hjemmelsgrundlag.

Digitaliseringstjekket er foretaget lgbende i forbindelse med sags- og regelgennemgangen.

Undervejs i sagsgennemgangen har Kammeradvokaten sendt spgrgsmal til Landbrugsstyrelsen til afklaringer af
savel faktum i sagerne, sagsbehandlingsskridt og regelgrundlaget. Langt hovedparten af spgrgsmal og svar er
stillet og besvaret skriftligt, mens visse forhold er afklaret telefonisk eller ved virtuelle mgder.

Sags- og regelgennemgang har fart til en raekke observationer. De samlede observationer pa tveers af de fem
ordninger udggr grundlaget for analysen. Observationerne er bade generelle observationer for en ordning og
konkrete sagsspecifikke observationer. Observationerne er vurderet i forhold til deres karakter og risiko for
fejlforvaltning ud fra en skala, der spaender fra uklarheder i interne og eksterne dokumenter til afgarelser, der er
truffet i strid med reglerne. | mellem disse yderpunkter varierer observationernes karakter fra mindre til betydelig
risiko for fejlforvaltning.

Pa baggrund af observationerne er der foretaget en analyse af tvaergaende tendenser pa de fem ordninger,
herunder en analyse af mulige arsager bag og konsekvenser af de tveergaende tendenser. Det har fart
identifikation af syv tvaergaende tendenser, som er udmgntet i en reekke anbefalinger til, hvordan styrelsen kan
styrke den juridiske kvalitet fremadrettet.

De syv tveergdende tendenser, konsekvens- og arsagsanalyse samt anbefalingerne er beskrevet i denne
rapport. Departementet og Landbrugsstyrelsen har modtaget de bagvedliggende observationer.

Step 5: Haring og endelig rapport

Departementet og Landbrugsstyrelsen har
modtaget farste udkast til rapporten og oversigt
over de observationer, som rapporten er baseret
pa i haring den 3. november 2023.

Den 9. november 2023 er afholdt mgde til
droftelse af rapportudkastet og observationerne
mellem departementet, Landbrugsstyrelsen og
Kammeradvokaten.

Den 14. november 2023 sendte departementet
og Landbrugsstyrelsen bemaerkninger til fgrste
rapportudkast og observationerne.

Den 24. november 2023 sendte
Kammeradvokaten opdateret udkast af rapporten
0g oObservationerne til departementet og
Landbrugsstyrelsen.

Den 1. december 2023 sendte departementet og
Landbrugsstyrelsen supplerende bemaerkninger
til det opdaterede rapportudkast og
observationerne.

Den endelige rapport og observationerne er sendt
den 12. december 2023.
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4.3 OPDRAG OG AFGRANSNING

—z~ OPDRAG

Analysen er fokuseret pa legalitetstiek (lovlighed) og understgttelse af
lovlighed i sagsbehandlingen, regler, administrationsgrundlag og
organisatorisk forankring.

Analysen bestar af
« Gennemgang af de konkrete, udvalgte sager pa fire ordninger:
1) Tilskud til minivAdomrader 2022
2) Miljgteknologi 2019 — kveeg og gartneri
3) Grundbetaling og gren statte
4) Ggdningsregnskab

* Analyse af GUDP-reglernes overensstemmelse med deres EU-retlige
statsstgttehjemmel

* Analyse af styrelsens digitalisering af forvaltningen

Analysen fokuserer pa feelles tendenser pa tveers af ovennaevnte spor med
dertilhgrende mulige arsager og konsekvenser.

Analysens resultater udmgntes i et katalog med anbefalinger til konkrete
tiltag, der kan styrke den juridiske kvalitet i forvaltningen.

I

AFGRAENSNING

OOoO®E
([

Der er ikke foretaget en fuld juridisk analyse af det samlede retlige grundlag
for de fem ordninger, der er omfattet af analysen. Der er sdledes ikke
foretaget en fuld juridisk analyse af de nationale regler, der er udstedt pa de
enkelte administrationsomrader.

Eksterne vejledninger og interne sagsbehandlerinstrukser pa de fire ordninger
med konkret sagsgennemgang er alene inddraget i analysen, i det omfang at
det er vurderet konkret relevant i forhold til observationer i en konkret sag og
analyse af tvaergaende tendenser og anbefalinger. Observationer i forhold til
regler, vejledninger, skabeloner, interne hjeelpeveerktgjer m.v. er sdledes ikke
udtryk for en udtemmende liste over uklarheder eller uhensigtsmeessigheder.

Analysen forholder sig ikke til, hvordan Landbrugsstyrelsen generelt har
tilrettelagt fysisk og administrativ kontrol af ordningerne. Analysen forholder
sig alene til kontrolpligten og udfgrsel heraf under de enkelte sager.

Der er ikke foretaget interviews af medarbejdere. Analysens hovedfokus er
saledes ikke pa de organisatoriske forhold i forvaltningen.
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Poul Schmith har indgéet aftale med VISDA, som omfatter billederne i denne praesentation.

Praesentationen og de heri indeholdte billeder er udelukkende til intern brug for modtageren og ma ikke viderespredes.
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