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Ved brev af 27. januar 2000 har Sellered Kommunalbestyrelse klaget til Indenrigsministeriet
over Tilsynsradet for Kebenhavns Amts afgarelse af 23. november 1999, hvorved tilsynsridet
annullerede Sellersd Kommunalbestyrelses beslutning af 29. september 1999 om at udbetale

et arligt belob til forzldre, der passer egne born i hjemmet. Sellerad Kommunalbestyrelse har
oplyst, at kommunen har udsendt materiale om pasningsordningen, herunder - med forbe-

hold - om betaling til forzldre, der passer egne bern i hjemmet. Ordningen er ikke sat i vark.

Efter statsministerens indstilling blev det ved kongelig resolution af 28. april 2000 bestemt, at
den foreliggende sag som folge af indenrigsministerens inhabilitet blev overfort fra indenrigs-
ministeren til justitsministeren.

Justitsministeriet har behandlet klagen og stadfaster Tilsynsradet for Kabenhavns Amts afge-
relse af 23. november 1999 om annullation af Sgliered Kommunalbestyrelses beslutning af 29.
september 1999, '

Her falger forst en gennemgang af sagens baggrund og derefter en nzrmere begrundelse for
Justitsministeriets afgerelse.

1. Sagens baggrund:

1.1. Ved brev af 2. februar 1999 til socialministeren ansggte Sellerad Kommunalbestyrelse om
godkendelse af en forsegsordning i henhold til § 138 i lov om social service. Bl.a. folgende
var anfort 1 ansggningen:

"For at skabe sterre valgmulighed for smabernsforzldrene, og siledes at de ikke af skonomiske grunde
afholder sig fra at gi pa forzldreorlov eller for en kortere periode at trede ud af arbejdsmarkedet for at
kunne tilbringe mere tid sammen med deres bern, anseger Sellered Kommune Socialministeriet om
godkendelse af folgende forsegsordning i henhold til § 138 i lov om social service:
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1. "Frit valg ordningen” med kommunalt tilskud til foreeldre, der vaeiger privat pasning udbygges, saiedes
at der gives mulighed for, at en af foraldrene kan godkendes som privat passer, i fighed med den ordning,
der eksisterer under den kommunale dagpleje, hvor en dagplejer har mulighed for at kunne passe egne
bern

2. Hvis den pageldende forzldre, der ansattes som “privat passer”, er pa foreldreorlov, udbetales af
Seliersd Kommune ud over den statslige og kommunale orlovsydelse et tilskud pa 28.571 kr. drligt pr.
barn.

3. Hvis den pigzldende foreldre, der ans®ttes som "privat passer” ikke er pé foreldreorlov, udbetales
af Sellersd Kommune et tilskud pd 78.571 kr. &rligt pr. barn.

4. Af disse tilskudsbeleb betales til Sgllerad Kommune en forzldrebetaling pd 30%.

5. Det ydede tilskudsbelab er A-indkomst for modtageren, og belgbet udbetales manedligt med 1/12 af
det drlige beleb.

6. Ordningen er galdende for forzldre med bopel i Sellered Kommune vedr. bern i alderen *2-1% ér.

7. Hvis man som forazldre valiger at gore brug af denne forsggsordning, kan barnet ikke samtidig vare
indskrevet i et af Sellered Kommunes dagtilbud.

8. Ordningen etabieres som en forsagsordning — forelsbig for en 3-rig periode med virkning fra 1.
april 1999.

I forbindelse med denne ansogning kan det oplyses, at Sgllerod Kommune pé grund af et sterkt stigen-
de bernetal inden for de seneste ar har foretaget store kapacitetsforagelser og anlegsinvesteringer inden
for daginstitutionsomréadet. Der er siledes siden 1/1 1994 etableret 430 nye daginstitutionspladser med
investeringer i anleg for ca. 35 mio. kr. og en stigning 1 de arlige udgifter fra 50 mio. kr. 11994 til ca.
100 mio. kr. i 1998.

Sollerod Kommune forventer, at den foreslaede forsegsordning kan vere med til at supplere alsidighe-
den i de alternative tilbud, der allerede tilbydes forzldre ud over de mere traditionelle dagtilbud, vug-
gestue, dagpleje og bernehave.

Sellered Kommunes befolkningsprognose viser, at antallet af 0-5 &rige topper inden for de nermeste
ir. En sidan forsegsordning kan derfor vare med til at sikre, at kommunen ikke tvinges ud i nogle
anlzgsinvesteringer, som pd lengere sigt er ubensigtsmassige og belastende for kommunen.

En vis brug fra forzldreside af forsegsordningen kan samtidig muliggere et mindre pres pa vuggestue-
og barnehaveomradet. Kommunalbestyrelsen har besluttet, at denne vil blive brugt til en “udtynding” i
institutionerne. Antallet af bern i vuggestuegrupperne og bernchavegrupperne vil kunne nedszties,
hvilket vil vere et betydeligt kvalitetslaft.”

Ved brev af 19. april 1999 til Sellered Kommune meddelte Socialministeriet, at ministeriet
ikke kunne godkende den ordning Sellerad Kommunalbestyrelse enskede. I brevet anfortes
folgende:



“Socialministeriet finder ikke, at der er hjemmel i servicelovens § 138 tif at godkende forsaget.

Servicelovens § 138, stk. 1, giver mulighed for, at sociaiministeren kan godkende, at servicelovens
bestemmelser kan fraviges for en bestemt forsegsperiode, for at give mulighed for at oprette andre #i-
bud end dem, der er omtalt i serviceloven. Ligesom efter den tidligere forsegsbestemmelse i bistands-
lovens § 138 b, stk. 1, er formdlet med forsegsbestemmelsen, nar det gzlder dagtilbudsomradet for
bern, at give kommuner og amiskommuner mulighed for at afprave alternative offentlige eller private
pasningsordninger, som ikke kan arrangeres inden for servicelovens rammer. Det har sdledes ikke va-
ret hensigten med forspgsbestemmelsen, at give mulighed for at gennemfare forspg, hvorefter der ud-
betales kontante belgb til enkelt personers pasning af egne born.”

1.2. Borne- og Kulturudvalget i Sellersd Kommune tog pa udvalgets made den 14. september
1999 stilling til en indstilling fra forvaltningen om at etablere en forsegsordning med samme
indhold som beskrevet i kommunens forsegsansegning til Sociaiministeriet. Til nermere be-
lysning af muligheden for etablering af den foresliede ordning set i relation til primert kom-
munalfuldmagtens bestemmelser var udarbejdet et notat af advokat, dr. jur. Mogens Heide-
JTorgensen. Notatet var vedlagt Berne- og Kulturudvalgets dagsorden til medet den 14. septem-
ber 1999.

Af udskrift af dagsordenen med vedtagelser for Sellered Kommunalbestyrelses mede den 29.
september 1999 fremgér bl.a. felgende:

“Med den i dagsordenteksten anforte begrundelse indstiller BGRNE- OG KULTURUDVALGET

¢ at foigende ordning etableres som en forsegsordning med virkning fra 1. december 1999 - og
forelebig for en 3-&rig periode: '

1. Der ydes efter ansegning et kommunalt tilskud til forzldre, der valger at pasée eget barn i eget
hjem.

2. Hvis den pdg®ldende foraldre er pd forzldreorlov, udbetales af Sellerad Kommune ud over
den statslige og kommunale orlovsydelse et tilskud pa 20.000 kr. arligt pr. barn. (Den kommu-
nale orlovsydelse andrager 35.000 kr. arligt).

3. Huvis den pagzldende forzldre ikke er pa forzldreorlov, udbetales af Sellersd Kommune et til-
skud p& 55.000 kr. 4rligt pr. barn.

4. Det ydede tilskudsbeleb er A-indkomst for modtageren, og belebet udbetales manedligt med
1/12 af det Arlige belasb. .

5. Ordningen er geldende for forzldre vedr. bern i alderen %-1% ir.
6. Hvis man som forzldre veelger at gore brug af denne ordning, skal det vare minimum for en 3

méneders pericde, og barnet kan ikke samtidig vere indskrevet i et af Sellered Kommunes
dagtilbud.



¢ at et reduceret brug af institutionspladser som folge af ordningens etablering anvendes til en ned-
sattelse af antallet af bern i vuggestue og bernehavegrupperne, og at der ikke i forsggsperioden
som folge af ordningens etablering md nedlzgges daginstitutioner.

QKONOMIUDVALGET indstiller Barne- og Kulturudvalgets indstilling tiltradt.

KOMMUNALBESTYRELSEN tiltradte Borne- og Kulturudvaigets indstilling.
Vibeke Peschardt var fraverende.”

Advokat, dr. jur. Mogens Heide-Jorgensen har i sit ovenfor navnte responsum, der er dateret
den 18. august 1999, anfert, at Sellered Kommunalbestyrelse efter hans opfattelse vil kunne
gennemfore forseget uden Socialministeriets godkendelse, idet kommunalbestyrelsen kan pabe-
ribe sig argumenter, der efter advokatens opfattelse er velkendte i l&ren om kommunalfuld-

magten.

1.3. Den 10. september 1999 havde Tilsynsradet for Kebenhavns Amt telefonisk anmodet
Setlerad Kommunalbestyrelse om at blive holdt underrettet om kommunalbestyrelsens behand-
ling af spergsmélet om en ordning, hvorefter kommunen udbetaler et arligt belab til forzldre,
der passer egne bern i hjemmet. Tilsynsradet for Kebenhavns Amt modtog pa denne baggrund
underretning om Sellered Kommunalbestyrelses beshitning af 29. september 1999.

Efter anmodning fra tilsynsradet udtalte Socialministeriet folgende ved brev af 11. oktober
1999:

*Tilsynsridet har i brev af 23. september 1999 bedt Socialministeriet om en vejledende udtalelse 1 sa-
gen om Sellerad Kommunes planer om at indfere en ordning, hvorefter der kan udbetales et arligt be-
leb til forzldre, der vil passe deres bern hjemme i stedet for at benytte et dagtilbud til bern efter lov
om social service.

Tilsynsradet gnsker herunder oplyst, om der er hjemmel i den sociale lovgivning til den omhandlede
ordning. Hvis der ikke er hjemmel i den sociale lovgivning ensker Tilsynsradet oplyst, om den sociale
lovgivning udtemmende ger op med, hvilke pasningsordninger, kommunen kan medvirke/betale til,
siledes at andre ordninger ikke lovligt vil kunne etableres.

Det fremgér af Tilsynsradets brev, at Tilsynsradet er bekendt med, at Sellered Kommune tidligere - 1
et brev af 2. februar 1999 — har anmodet Socialministeriet om godkendelse af en tilsvarende ordning
som forsegsordning i henhold til § 138 i lov om social service, samt at denne anmodning blev afsldet af
Socialministeriet 1 brev af 19. april 1999. Socialministeriet har i brevet begrundet afslaget med, at So-
cialministeriet ikke finder, at der er hjemmel i serviceiovens § 138 til at godkende forseget.

Det fremgir videre, at et af Tilsynsrddets medlemmer har kontaktet den kommunale administration og
anmodet om at blive holdt orienteret om sagen.



Tilsynsridets sekretariat har herefter fra den kommunale administration modtaget kopi af dagsordenen
for kommunalbestyrelsens mede den 29. september 1999 samt kopi af et responsum, som kommunen
har fiet udarbejdet af advokat, dr.jur. Mogens Heide-Jargensen.

Konklusionen i dette responsum lyder séledes:

"Efter min vurdering kan Selleradforseget i den udformning, det har i kommunalbestyreisens skrivelse
af 2. februar 1999 med bilag lovligt gennemferes, uden at Socialministeriets godkendeise behaves.

Forseget kan paberabe sig argumenter, der er velkendt i leren om kommunalfuldmagten:

Det er et servicetilbud baseret pd kommunalt vedtagne retningslinier og begrundet i ensker dels om
bedre service, dels om gkonomisering med kommunens ressourcer. Forsaget steder ikke an mod noget
lovbestemt forbud og ses ikke at angribe nogen anden offentlig myndigheds skonomiske interesser.”

Som baggrund for Socialministeriets besvarelse, redegeres i det folgende i nogle hovedirzk for udvik-
lingen af regelgrundlaget i den sociale lovgivning om dagtilbud til bern tilbage til bistandslovens ikraft-
treden den 1. april 1976.

Samtidig redegeres for udviklingen i andre ordninger, som kan erstatte eller supplere dagtilbud ¢l bern
efter bestemmelserne i bistandsloven og fra 1. juli 1998 efter bestemmelserne i serviceloven, som er
tradt i kraft i stedet for bistandsloven. Redegerelsen sigter specielt pd at trakke linierne op for dagtil-
bud, der oprettes med henblik pa at give pedagogiske, sociale og pasningsmassige tilbud til barnene,
Jf. serviceloven § 7, stk. 1. Klubomridet indgar séledes ikke i redegorelsen.

Bistandslovens bestemmelser om dagforanstaltninger/dagtilbud til bern

Efter bistandsloven - lov nr. 333 af 19. juni 1974 - var kommunen forpligtet til at serge for det ned-
vendige antal pladser pa daginstitutioner for bern og unge, herunder socialpadagogiske fritidsforan-
staltninger (§ 69, stk. 1). Daginstitutioner kunne drives af en ejler flere kommuner eller som private
institutioner, som skulle indga overenskomst med kommunen (§ 69, stk. 2). Forméilet med daginstituti-
onerne var ifglge socialministeriets cirkulere af 29. marts 1976 at tiene socialpzdagogiske hovedfor-
mél.

Det fremgar af bemearkningerne til bistandslovens § 69, at man med formuleringen af § 69 har forladt
den tidligere berneforsorgslovs opdeling i forskellige institutionstyper, der dels var traditionelt betinge-
de, dels tidligere var opretholdt pd grund af forskellige tilskudsregler for de forskellige institutionsty-
per. Hensigten med alene at relatere kommunernes forpligtelse til antal pladser 1 daginstitutioner var
desuden at give kommunerne mulighed for pa langt smidigere made end tidligere at kembinere og ud-
nytte forskellige institutionstyper.

Det sociale udvalg kunne desuden formidle anbringelse af bern i dagpleje 1 private hjem, der forud var
godkendt af det sociale udvalg til dette formdl (§ 64).

Dagplejepladser har siden 1981 for de 0-2 arige bern veret betragtet som et dagtilbud pa linie med
institutionspladser (Socialministeriets skrivelse af 31. oktober 1980).

Kommunen kunne endvidere give tilladelse til private dagplejere og private daginstitutioner til mod
betaling at modtage bern i privat dagpleje (§ 63). Der er her tale om ordninger, der fungerede uden



overenskomst med kommunen og uden mulighed for offentlig gkonomisk statte, jf. senere om tilskud ti
legestuer og lignende.

Bistandslovens bestemmelser om dagforanstaltninger for bern har efter et almindeligt anerkendt princip
varet betragtet som udternmende med hensyn til hvilke former for dagtilbud med pasningsmassige
formal kommunen kan medvirke til herunder betale ¢,

Forsggsvirksomhed som led i opbledning af bestemmelserne

For at give kommuner mulighed for at afpreve nye og mere fleksible losninger, som ikke kunne afpre-
ves inden for bistandslovens geldende bestemmelser, blev der med lov nr. 620 af 8 december 1982
indfejet en forspgsbestemmelse i bistandsloven. § 138 b, som gav socialministeren mulighed for at til-
lade, at der for en forsegsperiode kunne opreites andre socialpedagogiske tilbud for bern og andre
institutionsformer for bern (og voksne) end dem, der var omtalt i bistandsiovens afsnit VI om dag- og
degnpieje og VII om institutioner.

Det fremgér af Socialministeriets vejledning af 29. januar 1983 om adgangen til at etablere forseg efter
bistandslovens § 138 b og finansiering af forsag, at hensigten med forsagsbestemmelsen var at under-
stotte mulighederne for det lokale initiativ pd omradet, siledes af der som alternativ til de eksisterende
pasnings- og institutionsformer kunme etableres mere smidige og utraditionelle former.

I vejledningen navnes nogle eksempler pd modeller for forsegsordninger inden for dagforanstaltnings-
omridet for bem. Herunder nzvnes bl.a.:

- privat arrangeret pasning ved fremmed hjelp for eget og andre bern i eget hjemn, hvor en enkeltperson
ansetter en person (en slags dagplejer), der 1 hjemmet skal passe familiens eget barn/bern. Det offent-
lige tilskud kunne gives, fordi familien tillige skulle patage sig at passe andre end egne bern. En dis-
pensation fra dagplejebestemmelserne krevedes, fordi bistandslovens §§ 63-64 ifaige fortolkning kun
omfattede tilfelde, hvor dagplejen foregik i dagplejerens eget hjem. Der er derfor tale om en udvideise
af det hidtidige dagplejebegreb.

- en gruppe forzldre passer pd skift egen gruppes bern (eventuelt ogsa flere) 1 et af hjemmene eller pa
skift 1 hjemmene. Her tenktes pd den situation at en gruppe af forzidre med deltidsarbejde eller skif-

tende arbejdstider kunne finde sammen og skiftes til at passe hinandens bern og kunne fi et tilskud til

denne opgave fra kommunen.

- en eller flere passer i lejede eller kommunale lokaler andre, eventuelt egne bern. Her tenkes pé situa-
tioner, hvor kommunen efler forzldregrupper tog initiativ tii at etablere en bernegruppe og ansatte

personer til at passe bgrnene,

I eksemplerne nevnes situationer, hvor egne bern kan indgé i pasningen. Det blev dog forudsat, at det
ikke ville veere muligt at f& betaling som dagplejer for pasning af egne bern.

Folketingets Socialudvalg bad den 19. marts 1986 i spergsmal nr. 68 (Alm.del. - bilag 150) socialmini-
steren oplyse folgende:

"a. I hvilket omfang kommunerne efter gzldende regler kan udbetale forzldrelon.

b. I hvitket omfang kommunerne efter geldende reger kan udbetale dagplejevedeflag ti} foreldre.



c. Hvorvidt ministeren agter at give kommuner videre muligheder for at lade pengene felge bernene i
stedet for institutionerne.”

Socialministeren oplyste i sit svar af 25. marts 1986 bi.a.:

Efter geeldende regler er der ikke adgang til at udbetale lon til forzldre, der opherer med at have til-
knytning til arbejdsmarkedet for at passe egne barn i hjemmet (punkt a).

Efter bistandslovens almindelige bestemmelser (lovens § 64) er der heller ikke mulighed for, at forzl-
dre kan f& dagplejevederlag fra kommunen til pasning af deres egne bern i kommunalt formidlet dag-
pleje. Punkt b. i spergsmalet kan derfor ligeledes besvares benzgtende.

Socialministeriet havde bedt de kommuner, som ifelge den seneste tids avisartikler skulle have ordnin-
ger af den omhandlede karakter, om at sende en redegorelse herfor.

Til spergsmdlet i punkt c. oplystes, at der var indfert en forsagsbestemmelse i bistandslovens § 138 b
for at fremme en storre fleksibilitet hos kommunerne med hensyn til bernepasning. Ved forsag kan der
tilstrebes en bedre udnyttelse af de eksisterende ressourcer samt gives forzldrene en sterre mulighed
for at velge en lesning, der tilgodeser den enkeltes behov mest muligt.

Med indfereise af forsagsbestemmelsen har det dog ikke veret hensigten, at der skal ydes tilskud til
forzldre, der alene passer deres egne bern. Der er i socialministeriets vejledning af 29. juni 1983 om
forseg bl.a. nzvnt muligheder for, at foreldregrupper selv former losninger for pasning af deres bern
inden for rammer af et givet budget.

Endelig tilkendegav Socialministeriet, at forsegsordninger skal godkendes af Socialministeriet.

Socialministeriet henstillede i 1986 i forlengelse heraf til nogle enkelte kommuner at ophere med en
praksis, hvorefter foreldre kunne modtage betaling for pasning af egne born som led i kommunalt for-
midlet dagpleje. Socialministeriet begrundede henstillingen med, at bistandslovens § 64 om dagpleje
ikke giver hjemmel til, at det sociale udvalg kan formidle anbringelse af bern i dagpleje hos barnencs
egne forzldre.

Det var mmidlertid fra nogle kommuner enske om at fi lovgivningen @ndret pa dette omrade. Det blev i
denne forbindelse fremhavet, at muligheden for at kunne lade egne bern, indgd i det antal bern, en
dagplejer kunne modtage betaling for at passe, kunne vare forbundet med kommunale besparelser og
medvirke tif skaffe flere dagplejere.

Forsegsbestemnmelsen blev herefter ved lov nr. 270 af 3. maj 1989 udvidet, siledes at det blev muligt at
give tilladelse til forseg, der sigter mod at nedbringe ventelister til dagtilbud til bern (§ 138 b, stk. 1,

2. pkt.} og herunder afpreve ordninger, hvor egne bern under 3 ar kunne indga i det antal dagpleje-
barn, kommunen betale for.

Denne tilfejelse til forsogsbestemmelsen om forseg, der sigter mod at nedbringe ventelister er for av-
rigt ikke opretholdt i forsggsbestemmelsen i serviceloven.

Det bar sledes veret almindelig accepteret, at kommunal medvirken til finansiering af dagtilbud til
bern, som ikke har hjemmel i bistandslovens almindelige bestemmelser, forudsatte en forsegsgodken-
delse fra socialministeren for lovligt at kunne finde sted.



Forsegsvirksomheden 1 kommunerne har resulteret i flere @ndringer af bistandsloven. Her skal alene
@ndringerne inden for dagplejen navnes.

Med lov nr. 277 af 2. maj 1990 blev regierne om puljecrdninger indsat i bistandslovens § 70, saledes at
kommunen kan indga aftale med private pasningsordninger om at yde et tilskud pr. barn i ordringen.
Hensigten hermed var bl.a. at give forzldre og andre bedre mulighed for p egne premisser at medvir-
ke tif at lose berns behov for dagtilbud.

Ordningen er viderefort i servicelovens § 11.

Erfaringerne fra forseg inden for dagpiejeomridet med forsegsgodkendelse fra socialministeren farte til
&ndring af dagplejebestemmelserne ved lov nr. 498 af 24.juni 1992.

Der blev hermed skabt mulighed for, at der kan etableres dagplejeordninger, hvor flere personer, der
ikke er fra samme husstand, kan passe op til 10 bern, og at kommunen kan beslutte, at dagplejerens
egne born under 3 ar kan indgd i det antal bern, dagplejeren modtager betaling for at passe.

Denne mulighed er viderefert i servicelovens § 10, stk. 2.

Det er en forudsztning for at benytte denne mulighed, at de almindelige regler om dagpleje efter § 101
serviceloven folges. Det betyder fx, at den, der passer bornene skal anszties som dagpleier, og at de
gzldende regler for foraldrebetaling benyttes.

Udviklingen af reglerne om dagpleje, der er sket gennem forsegsvirksomhed med hjemmel i lovgivnin-
gen, understotter, at bistandslovens og nu servicelovens bestemmelser er udtemmende for, hvordan
kommurer kan yde gkonomisk stette til pasning af bern.

Sondringen mellem dagtilbud med pasningsmeassige formal og legesteder m.v., som ikke dekker et
egentligt pasningsbehov

Sociaistyrelsen udsendte 15. marts 1982 cirkulereskrivelse nr. 3 af 15. marts 1982 om vejledende ret-
ningslinier for etablering og drift af legesteder m.v. Formadlet var bl.a. at illustrere, hvor rummelige
bistandslovens regler om dagforanstaltninger var.

Det fremgik heraf, at et legested oprettes efter bistandsiovens § 69, stk. 2, og er en dagforanstaltning
for bern, som ikke har behov for egentlig pasning, men som har et socialt eller padagogisk behov for
samvar og beskaftigelse i fzllesskab med andre bern. Det anfores, at legesteder siledes udger et min-
dre omfattende dagforanstaltningstilbud end de avrige daginstitutionstyper.

Samtidig fremgik det, at dagforanstaltninger, der etableres og drives ihenhold til bistandsiovens § 63,
stk. 2, skal have tilladelse hertil fra det sociale udvalg, samt at sidanne foranstaltninger ikke kan mod-
tage nogen form for offentlige midler hverken til etablering eller drift.

Endelig blev opmarksomheden henledt pd lov om fritidsundervisning mv. (under Undervisningsmini-
steriets omrade), og denne lovs regler om interessegrupper for bern og unge og om foreningsarbejde
for bern og unge. Undervisningsministeriet regels®t har sdledes kunnet veere lovgrundlag for legestuer,
i det omfang denne virksomhed indgik som et integreret led i en foreningsvirksomhed, og som i evrigt
faldt ind under denne lovs foreningsbegreb.

Legestedscirkulzret gav anledning til revisionsanmerkninger til kommuner, som havde haft en praksis,
hvorefter der blev ydet tilskud til private legestuer, uden at disse var oprettet efter bistandslovens § 69.



Kommunernes Landsforening spurgte pd denne baggrund i brev af 1. september 1983 Socialministeriet,
om bistandsloven betragtedes som eneste kommunale hjemmel for at yde tilskud til padagogiske akti-
viteter med sméabern.

Socialministeriet meddelte i brev af 28. november 1983 Kommunernes Landsforening ”at det er So-
cialministeriets opfattelse, at bistandsloven er udtemmende, for sa vidt angar dagforanstaltninger for
mindre barn. Heraf folger, at en Kommune ikke i kraft af den sikaldte kommunalfuldmagt kan vedtage
andre finansieringsordninger end dem, der er omhandlet i bistandsiovens kapital 14 og 16 om dagforan-
staltninger for bern og unge.” I brevet henledte Socialministeriet endvidere opmarksomheden pi mu-
ligheden for at sege godkendelse af forsegsordninger efter bistandslovens § 138 b.

Opmerksomheden omkring dette sporgsmal samt erfaringerne fra den igangvarende forsegsvirksomhed
pa omrédet ferte til, at socialministeren i brev af 2. august 1985 til samtlige kommuner og amtskom-
muner tilkendegav folgende:

“Socialministeriet har godkendt en rekke forseg efter bistandslovens § 138 b om dagforanstaltninger
for bern og unge i tilfzlde, hvor der ikke er tale om egentlige pasningsbehov (typisk kaldet legesteder
og legestuer),

Pa baggrund af erfaringerne fra disse forsag har Socialministeriet overvejet, om der er grundlag for at
fastholde krav om dispensation efter § 138 b om forudsetning for ydeise af kommunalt tilskud til disse
dagtilbud.

Sammenslutningen af Sociale Udvalg har endvidere over for Socialministeriet tilkendegivet, at mange
kommuner finder det utilfredsstillende, at den eneste mulighed for at yde tilskud til legestuer er at soge
disse godkendt som forseg efter bistandslovens § 138 b,

Sammenslutningen af Sociale Udvalg har i denne forbindelse peget pa, at der er tale om havdvundne
kommunale muligheder for kommunerne til at kunne yde tilskud til sddanne aktiviteter.”....

”Socialministeriet har i sine overvejelser taget udgangspunkt i den praksis, der har udviklet sig med
hensyn til dagforanstaltninger, der ikke kunne betragtes som “egentlige institutioner for forebyggende
berneforsorg”, inden bistandslovens ikraftireden og det dengang gzldende lovgrundlag, og de forud-
setninger, der ligger til grund for dagforanstaltningsornridets indpasning i bistandsloven. Socialmini-
steriet finder pd denne baggrund, at der vil veere en adgang for kommunerne til at vde tilskud — uden
adgang tf statsrefusion - til sidanne tilbud i form af legestuer, legesteder og lignende til bern, der ikke
er omfattet af formdisbeskrivelsen for dagforanstaltninger for bern og unge.”...

“Der er herefter ikke behov for, at kemmunerne seger tilladelse efter bistandslovens § 138 b for at
kunne yde kommunale tilskud til disse dagforanstalininger, ...”

Socialministeriet har med denne tilkendegivelse tydeligt markeret, at muligheden for, at kommuner kan
yde tilskud til dagforanstaitninger uden om reglerne i bistandsloven og nu serviceloven, er afgranset til
ordninger, hvor der alene tilbydes aktiviteter for barnene og mulighed for samvar med andre bern, og

at ordningerne ikke ogsa opfylder egentlige pasningsbehov.

Hiemmel til at drive skolefritidsordniﬁger efter folkeskoleloven

Et andet eksempel pé, at bistandsloven betragtes som udtemmende med hensyn til mulighederne for at
etablere og yde tilskud til dagforanstaltninger, hvis der ikke findes andet lovgivningsgrundlag, kan ses i
forbindelse med en =ndring af folkeskoleloven fra 1. august 1984. Der blev herved skabt hjemmel tif at



oprette og drive skolefritidsordninger efter denne lov (lov nr. 287 af 6. juni 1984). Fer denne hjemnmel
kom ind i folkeskoleloven skulle skolefritidsordninger for at veere oprettet lovligt oprettes efter bi-
standslovens § 9.

Tilskud efter bistandsloven/serviceloven til enkelt personer til privat pasning

Socialministeriet har tidligere givet afslag pd ansegninger om forseg efter bistandslovens § 138 b, nér
kommuner har segt godkendelse af forsag, hvorefter der skulle udbetales ydelser til enkeltpersoner i
forbindelse med pasning af bern. Der har £x veret tale om, at kommuner har gnsket mulighed for at
kunne give et kontant tilskud til foreldre, der gor brug af privat pasningstilbud.

I et afslag fra 1991 anfores siledes: "Ifelge bistandsloven § 138b kan der gives tilladelse til, at der for
en forsggsperiode oprettes andre socialp@dagogiske tilbud for barn end dem, der er nevnt 1 bistandslo-
vens §§ 63-64 og 69-73. Bistandsiovens § 138 b giver siledes ikke hjemmel tif at tillade ordninger,
hvorefter der udbetales ydelser til enkeltpersoner, der ikke falder ind under bistandslovens kontant-
hjelpsregler.”

Som en midlertidig og tidsbegranset ordning gav bistandslovens § 63 a fra 1. januar 1994 mulighed
for, at kommunen kunne besiutte at give foreldre med bern i alderen fra 24 uger til og med 2 4r et
ensartet tilskud pr. barn til delvis dekning af udgifter til privat bernepasning. Det var en betingelse for
at opnd tilskud efter § 63 a, at barnet ikke var optaget i et offentligt dagtilbud og det samtidig doku-
menteredes, at barnet havde et pasningsbehov, der blev opfyldt ved, at barnet biev passet mod betaling.
Formilet med ordningen var at opfylde et midlertidigt pasningsproblem for forzldre, indtil barnet kun-
ne tilbydes en plads i et offentligt dagtilbud. Ordningen, der kun skulle have fungeret 1 2 ar blev for-
lenget til udgangen af 1997 under hensyn tii, at kommunerne fortsat havde probiemer med ventetid til
offentlige dagtilbud.

Ligesom det nu gelder den permanente ordning efter servicelovens § 26, hvorefter kommunerne kan
tilbyde forzldre et tilskud til privat pasning, hvis foreldrene ensker dette, i stedet for at benytte et of-
fentligt dagtilbud, var det en forudsatning, at tilskuddet skulle benyttes til betaling af andre for at passe
bernene.

I servicelovens § 26, stk. 8, er det fastsat, at kommunen skal godkende aftalen mellem forzldrene og
den private pasningsordning. I bemarkningerne til lovforslaget om at gere ordningen permanent er det
- ligesom for den forudgiende forsegsordning der blev afprevet 1 95 kommuner i 1996 og 1997 - for-
udsat, at tilskuddet ikke kan gives til forzldre til pasning af egne bern.

Lov om orlov og mulighed for supplerende vdelse

Med lov om orlov er der skabt mulighed for, at foraldre, der ensker at g& pd bernepasningsorlov, kan
fa en orlovsydelse, der efter de galdende regler svarer til 60 procent af arbejdsleshedsdagpengenes
hejeste belgb, Kommunen kan efter servicelovens § 27 supplere orlovsydelsen med op til 35.000 kr.
arligt. For beskaftigede orlovshavere kan tilskuddet og orlovsydelsen tilsammen ikke overstige 80 pro-
cent af den hidtidige indtagt.

Der er hermed lovgivningsmeassigt lagt et niveau for, hvilke offentlige midler, der kan stilles il ridig-

hed for forzidre, der snsker at forlade arbejdsmarkedet for at kunne vaere mere sammen med deres
barn.
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Det vil efter Socialministeriets opfattelse ikke vare i overensstemmelse med disse bestemmelser, at en
kommune beslutter at give forzidrene et tilskud ud over de lovbestemte grenser.

Til statte herfor kan det n@vnes, at Erik Harder i Dansk Kommunal Forvaltning II Opgaver, 1987, side
119, har givet udtryk for, at det "Gennem hele forsergelsesvasenets historie har varet en anerkendt
grundsztning, at kommunale midler kun mé anvendes til forsergelse af enkelte borgere, nar det har
hjemmel i loven.”

Sammenfuattende kan Socialministeriet vejledende udtale folgende:

Efter servicelovens bestemmelser kan dagtilbud til bern ifalge § 7, stk. 2, etableres som daginstitutio-
ner, dagpleje og puljeordninger.

Kommunen kan yde tilskud til privat pasning efter servicelovens § 26 og supplerende tilskud til orlov-
sydelse til bernepasning efter § 27.

Efter Socialministeriets opfattelse er der hermed gjort op med, under hvilke former kommunen kan
give ekonomisk stette til dagtilbud med egentlige pasningsmassige formal, med mindre der i anden
lovgivning er direkte hjemmel hertil, jf. reglerne i folkeskoleloven om skolefritidsordninger.

Af bemarkninger til servicelovens § 1 fremgdr, at hjzlpen falder i 3 hovedgrupper.
1. Rédgivning og stette til at forebygge sociale problemer.
2. En rekke almene serviceydelser, der ogsé kan have forebyggende sigte, fx dagtilbud til bern.

3. Hjelp, der tilgodeser behov hos personer med nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller szrlige
sociale problemer.

Det anfores desuden, at bestemmelsen i § 1, stk. 3, fremhaver, at udgangspunktet for hjzlpen er, at
modtageren har ansvaret for sig selv og sin familie.

Dispensationsmuligheden i servicelovens § 138 kan netop ses som en nedvendighed, for at afprove
ordninger inden for det sociale omréde, nér der ikke direkte er lovijermmel hertil.

Tiiskud til forzldre for at passe egne bern kan efter Socialministeriets opfattelse ikke betragtes som en
serviceydelse efter serviceloven, men mé betragtes som en kontant ydelse til hjzlp til familiens forser-
gelse.

Socialministeriet har p& baggrund af foranstdende den opfattelse, at servicelovens § 138 ikke giver mu-
lighed for at godkende det skitserede forseg. Det er desuden Socialministeriets opfattelse, at det er al-.
mindeligt anerkendt princip, at der ikke uden direkte hjemmel i lovgivningen, kan udbetales kontante
ydelser til enkeltpersoner, heller ikke til pasning af egne bern.”

1.4. Tilsynsrddet for Kebenhavns Amt traf den 15. oktober 1999 afgarelse om suspension af
Sellerod Kommunalbestyrelses beslutning af 29. september 1999. Tilsynsradet anmodede sam-
tidig Sellerad Kommunalbestyrelse om en udtalelse i sagen med henblik pa tilsynsradets vurde-
ring af, om kommunalbestyrelsens beslutning af 29. september 1999 skulle annulleres.
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I brev af 28. oktober 1999 til Tilsynsradet for Kebenhavns Amt anferte Seliered Kommunalbe-
styrelse, at man tog tilsynsradets afgerelse af 15. oktober 1999 om suspension af kommunalbe-
styrelsens beslutning af 29. september 1999 til efterretning. Kommunalbestyrelsen anferte end-
videre, at man forventede, at tilsynsradet ville foretage en neje juridisk provelse, dels af alle-
rede fremkomne argumenter, dels af argumenterne i advokat, dr. jur. Mogens Heide-Jargensen
udarbejdede supplerende responsum af 22. oktober 1999. Dette responsum indeholdt blandt
andet folgende:

2. Sporgsmilet, om en lov er udtemmende, er et kompliceret retsteoretisk emne, der er gjort til gen-
stand for omfattende dreftelser 1 dansk og udeniandsk litteratur inden for Almindelig Retslere. Da So-
cialministeriet — med én bemarkelsesvardig undtagelse, if. pkt. 4 nedenfor - ikke knytter sin argu-
mentation til litteraturen om juridisk metode, er det ikke fundet hensigtsmassigt at inddrage denne {
nervarende sammenhang.

Udsagn om, at en lov er udtemmende, giver ferst mening, nir det er bragt pa det rene, hvad den skal
udtemme.

Kommunerne har siden reformen af den kommunale skattelovgivning 1 1860’erne haft adgang til, uden
at behove hjemmel i skreven lov, at yde service til omradets befolkning med den virkning, at der sker
akonomisk omfordeling. Det er kernen i den sdkaldte kommunalfuldmagt. For si vidt angér fattigfor-
sorg har man dog altid antaget, oprindelig i administrativ praksis og senere med udtrykkelig lovhjem-
mel i Forsorgsloven af 1933, at stette fra kommunen kraver lovhjemmel. I nutiden er retsopfattelsen
praciseret derhen, at ydelser fra kommunen, det vare sig kontante eller i form af tjenesteydelser, ikke
uden lovhjemmel ma tildeles efter ekonomiske kriterier. Trangsbestemte kommunale ydelser - og kun
disse - krever udtrykkelig lovhjemmel.

Bortset fra trangsbestemt kommunal service er udgangspunktet, at kommunerne med hjemmel i kom-
munalfuldmagten, dvs. uden at behove lovhjemmel, for egen regning kan levere service af social,
sundhedsmassig, kulturel og anden lokal karakter til omridets befolkning. Der har altid - 1 ai fald i
princippet — varet enighed om det samfundsmassigt verdifulde i, at kommunerne pa egen hind kan
reagere pi befolkningens behov og ensker, si langt initiativet ikke kreenker beskyttelsesvaerdige interes-
ser. Det kommunale initiativ giver erfaringsstof til senere lovgivning. Lovgivers bemyndigelse eller
ministeriel tilladelse er ikke betingelser for kommunale forsegsinitiativers lovlighed pa serviceomrédet.

Lovgiver man om kornmunal service — enten en der i forvejen er kendt for kommunale initiativer eller
som genereres fra centralt hold -~ beheves der overordentlig sikre holdepunkter for at fastsld som gel-
dende ret, at loven nu s@tter bom for det kommunale initiativ. Lovformalet er da ogsa typisk et andet,
nemlig under en eller anden form at forpligte kommunerne til at levere den lovbestemte service og at
bestemme borgernes retsstilling over for kommunerne.

Det klassiske eksempel p4, at lovgiver frabeder sig komumunalt initiativ, er Forsorgslovens § 1 om, at
det offentlige end ikke er berettiget til at kornme nogen til hjzlp uden for de tilfelde, loven omhandler.
Er en sadan udtrykkelig forbudsnorm ikke optaget i loven, mi overbevisende reale holdepunkter, navn-
lig i form af risiko for konkrete samfundsmeassige skadevirkninger, pavises til stette for en antagelse
om, at en servicelov er udtemmende i den betydning, at den hindrer et kommunalt initiativ pd kommu-
natfuldmagtens grund.
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4. Karakteristisk for Socialministeriets argumentation mod kommunalfuldmagten som hjemmel for Sel-
lergdforseget er, at der henvises til forudscetninger i brevvekslinger og lovbemarkninger, og at ministe-
riets ved flere lejligheder udtrykte opfattelse af Bistands- og Serviceloven som udtemmende ikke byg-
ger pd nogen pavisning af, hvilke reale grunde der mdtte stille sig i vejen for kommunale initiativer pa
basis af kommunalfuldmagten.

Hvis det var siledes, at kommunerne forst med lovgivningens regler om bernepasning erhvervede ret-
massig adgang til at levere denne service, som altsd i mangel af lovhjemmel ville vere retstridig, kun-
ne der med nogen mening opbygges en argumentation, der pa et rent formelt grundlag udelukkede
kommunalfuldmagten. Dette udgangspunkt er imidlertid ikke rigtigt. Kommuner behaver ikke lov-
hjemmel til service uden for de tiifzlde, hvor den er trangsbestemt.

Socialministeriets henvisning til udtalelsen hos Erik Harder er derfor udtryk for en fundamental misfor-
stielse. Udtalelsen vedrorer trangsbestemte ydelser og kun disse. Det er retskildemassigt uholdbart,
ndr Socialministeriet nu vil udvide dette fortolkningsprincip, som hviler pé en udtrykkelig lovbestemt
forbudsnorm, til Servicelovens regler om bernepasning.

Nar ministeriet gentagne gang har betjent sig af formuleringer, der bygger pa denne antagelse, ophaver
det ikke behovet for en pavisning af grunde, der taler for at opheve den kommunale initiativret. Sadan-
ne grunde antgrer ministeriet ikke. Der findes ikke heller nogen juridisk gennemarbejdning af kommu-
nalfuldmagtsspergsmélet i de forskellige udtalelser m.v., som ministeriet henviser til. Man stir siledes
over for en kade af omtrent enslydende udsagn eller pastande om, at en vis retstilstand galder.

Socialministeriet synes at legge betydelig vagt pa det forhold, at Bistandsloven, nu Serviceloven, inde-
holder regler om forsegsvirksomhed "som led i opbledning af bestemmelserne” med den virkning, at
forsag med ny service kraver ministertilladelse. Argumentationen synes uden verdi, da den ville falde
tif jorden i det tilfezlde, at Sellersdforseget var vedtaget som permanent ordning.”

1.5. Tilsynsrédet for Kebenhavns Amt traf den 23. november 1999 afgorelse om annullation af
Sellerad Kommunalbestyrelses beslutning af 29. september 1999, 1 afgorelsen anferes blandt
andet felgende:

" Tilsynsrdet sztter Spilerad Kommunes beslutning om indferelse af den omhandlede ordning ud af
kraft, idet Radet finder, at beslutningen er ulovlig. Der henvises til § 61, stk. 1 i lov om kommunernes
styrelse.

Tilsynsradet finder, at serviceloven udtemmende ger op med, under hvilke former der kan gives stotte
til dagtilbud med egentlige pasningsmessige formal. Der er siledes ikke tale om et ulovbestemt omri-
de, hvorfor forsgget alene af denne grund ikke vil kunne etableres med henvisning til kommunalfuld-
magtsreglerne.

Hertil kommer, at kommunale midler ifelge en almindelig retsgrundsatning ikke kan anvendes til for-
sergelse af enkelte borgere, medmindre dette har direkte hjemmel i lovgivaingen.

Tilsynsradet har ved vurderingen af servicelovens (tidligere bistandslovens) udtemmende karakter lagt
vegt pé udviklingen siden bistandslovens ikrafitreden den 1. april 1976, hvor nye pasningsordninger
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og mere fleksible lgsninger i hvert enkelt tilfzlde er sket med hjemume! 1 nye lovbestemmelser, herun-

der forspgsbestemmelsen i bistandslovens § 138 b, (nu serviceiovens § 138). [ forbindelse med lovan-

dringerne har der 1 forarbejderne varet fremhavet kommunernes manglende mulighed for uden en @n-
dring af loven at afprove nye ordninger.

Til statte for ovenstiende og af sazrlig interesse for spargsmalet, om der uden direkte hjemmel { loven
kan udbetales skonomisk statte til forzldre til pasning af egne barn, skal peges pa felgende to loven-
dringer og forarbejderne hertil.

a.

Lov nar. 501 af 30. juni 1993 om &ndringen af lov om social bistand (Tilskud til foreldre med
privat bernepasning), hvor der med bistandslovens § 63 a indfertes en mulighed for at yde tilskud
til privat bernepasning. I lovforslaget, L. 344, anfores under Almindelige bemarkninger bl.a.:

"Samtidig har flere kommuner tidligere givet udtryk for ensket om at kunne yde tilskud tif for-
@ldre til privat bernepasning, sdlenge kommunen p.g.a. ventelister ikke kan tilbyde piads i et of-

fentligt dagtilbud.

Med dette forslag abnes der mulighed for, at kommunerne kan indfere en ordning, hvorefter
der kan ydes et ekonomisk tilskud til foreldre til delvis dekning af privat pasning.”

Endvidere anfores under Almindelige bemarkninger:

"Lovforslaget giver ikke generel adgang for kommunerne til at yde tilskud til bern pa venteliste
eller til foreldre hvis bern ikke benytter offentligt dagtilbud. Det skal siledes dokumenteres, at
barnet har et pasningsbehov, og ar dette opfyldes ved, at barnet passes mod betaling af en
person, der opgiver betalingen til skattevzesnet."

Endelig anferes under Almindelige bemarkninger:

"Tilskuddet kan ikke udbetales til forzldre, der selv varetager pasningen af deres barn."

I bemarkningerne til § 63 a, stk. 2, hvorefter kommunalbestyrelsen skal godkende aftalen mel-
lem foraldrene og den person, der passer barnet, anferes bl.a.:

"Bestemmelsen skal hindre misbrug af ordningen ved indgéelse af proforma-aftaler. Det
folger endvidere af bestemmelsen, at tilskuddet ikke kan udbetales til forzldrenes egen pas-
ning af barnet."

Lov nr. 454 af 10. juni 1997 om social service, § 26, hvorefter kommunen kan beslutte at give
foreldre skonomisk stette til brug for en privat pasningsordning. Bestemmelsen kom ind i for-
bindelse med Folketingets behandling af lovforslag nr. 229 som et @ndringsforsiag (nr. 9) frem-
sat af Socialministeren og tiftrdt af et flertal af Socialudvalgets medlemmer.

Fra bernzrkningerne skal fremhaves falgende:

Ad stk. 4 (nastsidste afsnit):

Tilskuddet kan ikke anvendes til foraldrenes egen pasning af bernene.”

Ad stk. 8 (tredje afsnit):
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"Forzldrene skal anvende tilskuddet til dzkning af udgifter til den private pasningsordning.
Kommunen skal ogsd gkonomisk godkende alle private pasningsordninger eller pasningsaftaler,
som foreldrene etablerer eller benytier sig af til barnepasning i forbindelse med tilskudsordnin-
gen. Baggrunden herfor er, at kommunen mé sikre sig

- at forzldrene reelt bruger pengene til en pasningsordning
- at der ikke bliver tale om profonnaaftaler."

Det er Tilsynsradets opfattelse, at det med de navnte love og forarbejderne hertil - ligesom ved de tid-
ligere @ndringslove i forbindelse med indforelsen 1 1982 af forspgsbestemmelsen i bistandslovens § 138
b og den efterfolgende udvidelse 1 1989 af denne besternmelse - kiart er kommet til udtryk, at en udvi-
delse af mulighederne for at give stette til dagtilbud ikke har kunnet gennemfores uden en foveendring.
Loven har sdledes udtemmende gjort op med, under hvilke former der kan ydes stotte til pasningsmas-
sige formal.

Begransningerne i muligheden for at yde stette til deekning af udgifter til privat pasning er klart praci-
seret i forarbejderne, herunder senest i forbindelse med Socialudvalgets behandling af @ndringsforsla-
get til forslag til lov om social service, hvor det kiart kommer til udtryk i bemarkningerne, at der ikke
indenfor lovens rammer kan ydes tilskud til foreldre, der vil passe deres bern i hjemmet.

Det forhold at loven ikke direkte udtrykker et forbud imod den foreslaede pasningsordning kan ikke i
sig selv tages til indtzgt for, at kommunalfuldmagten giver mulighed herfor. Dette spargsmal ma afge-
res ved en fortolkning af loven og dens forarbejder. .

Tilsynsradet finder efter en fortolkning af loven og dens forarbejder, at man med tilstrekkelig klarhed
kan fastsid, at der ikke uden direkte fovhjemmel kan indfores en ordning med udbetaling af et irligt
belob til forzldre, der selv vil passe deres barn i hjemmet.

Hertil kommer som nevat ovenfor, at kommunale midler ifelge en almindelig retsgrundsatning ikke
kan anvendes til forsergelse af enkelte borgere, medmindre dette har direkte hjemmel i lovgivningen.
Adv. M. Heide-Jorgensen har anfert, af denne retsgrundsatning kun angir ydelser, der er trangsbe-
stemte, og ar Splleradforseget ikke indeholder noget element af forsergelse, alierede fordi den af kom-
munaibestyreisen vedtagne ordning ikke er indkomstafhengig.

Tilsynsradet skal i den forbindelse henvise til Indenrigsministeriets udtalelse fra 1986 (gengivet under
lovgrundlag m.v.} hvorefter retsgrundsetningen gzlder, selvom der ikke l@gges vagt pa borgernes
gkonomiske forhold, d.v.s. selvom ydelsen ikke er trangsbestemt.

Endelig henvises til side 439 {f i Forvaltningsret af Hans Gammeltoft-Hansen m fl., 1994 om kommu-
nalfuldmagtens rammer, se nedenfor under lovgrundlag, der indeholder citat fra side 440,

Tilsynsrddet skal yderligere henvise til, at man i den sociale lovgivning anvender begrebet "udgifter til
forsergelse” i bred forstand, og at begrebet forsergelsesudgifter ikke er begranset tit ydelser, hvortil
der er knyttet et trangselement.

Som eksempel herpd kan navnes hjzlp efter lov om social service § 28 (tidligere bistandslovens § 48),
hvorefter kommunen yder dekning af nedvendige merudgifter ved forsergelse i hjemmet af et barn
under 18 &r med betydeligt og varigt nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller indgribende kronisk
eller langvarig lidelse."”
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1.6. Ved brev af 27. januar 2000 har Sellerad Kommunalbestyrelse klaget til Indenrigsministe-
riet over Tilsynsradet for Kebenhavns Amits afgerelse af 23. november 1999. Kommunalbesty-
relsen har anfert, at klagen blandt andet er begrundet i et responsum af 10. januar 2000 udar-

bejdet af advokat, dr. jur. Mogens Heide-Jorgensen. I det responsum, der var vedlagt klagen

til Indenrigsministeriet, er blandt andet anfert felgende:

ke 2‘

2.1.

2.2

Hvilket hjemmelskrav ma der antages at gzelde til begraensning af kommunalbestyrelsens
ulovbestemte raden over kommunens ressourcer?

Det antages szdvanligt, at en kommunalbestyrelse uden serlig lovhjemmel kan vedtage at stille
ressourcer til radighed for kommunens befolkning. Ligeledes kan kommunalbestyrelsen indgé
privatretlige aftaler, hvorved der disponeres over kommunens ressourcer. Sidanne aftaler kan
som bekendt dels vedrare tilvejebringelsen af det fysiske og/eller ekonomiske grundlag for kom-
munens virksomhed, dels vare et virkemiddel til realisering af serviceformél, som er bestemt af
kommunalfuldmagten.

Udtrykket ressourcebesiutninger kan bruges som overbegreb for vedtagelser, der gr ud pa at
disponere over kommunens midler som anfert.

En ressourcebestutning kan have hjemmel i lov, den kan hvile pd kommunalfuldmagten, eller den
kan have hjemmel i kommunalbestyrelsens adgang til at indgé privatretlige aftaler.

Den retlige forudsztning for ulovbestemte ressourcebeslutninger er kommunalbestyreisens bevil-
lingsmagt og skatteudskrivningsret, som igen er forbundet med det grundlovsbestemte kommu-
nale selvstyre. Dette skal efter Grdl. § 82 ordnes ved lov. Lovgiver kan siledes satte granser for
kommunernes adgang til at stille sexrvice til befolkningens ridighed; og lovgiver kan s&tte gran-
ser for deres adgang til at indgé aftaler.

Det ene af spergsmalene i Selleredsagen er, hvilke hjemmelskrav der kan stilles til denne gren-
sedragning.

Spergsmalet om klarheden i hjemmelen til denne gransedragning ma efter min vurdering henge
neie sammen med kommunalfuldmagtens begrundelse og hjemmeisgrundlag.

Kommunalfuldmagt giver sig udslag i en lokalpolitisk besternt service tif omrédets befolkning.
Det kan ikke vare rigtigt at stille krav om, at lovgiver udtrykkeligt skal give kommunerne be-
myndigelse til at yde denne service, da der ikke er tale om indgreb, og da kommunalbestyrelsen
har et politisk mandat til skonomisk omfordeling. Hertil kommer, at kommunalbestyrelsen er un-
dergivet et politisk og retligt ansvar, siledes at den fornedne sikkerhed mod ulovlighed og usag-
lighed er etableret. Kommunalfuldmagtsbeshutninger er udtryk for initiativer, som med deres ful-
de vagt falder tilbage pa den kommunale ekonomi, samtidig med at de leser en samfundsfunki-
on ved at afprove ny opgavelasninger. Kommunalfuldmagtens hjemmet er dels principperne om
kommunalbestyrelsens gkonomiske autonomi, dels reale hensyn.

Grenser for kommunalfuldmagten ma drages efter lignende synspunkter. Grenserne mé findes i

(realt velbegrundede) retsregler af rimelig klarhed, respektive 1 velkendte forvaltningsretlige
grundprincipper om lighed, saglighed m.v. Den kommunale interesse bag et kommunatfuldmagt-
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2.3.

5.1.

5.2,

sinitiativ ber derimod ikke kubne opvejes af en usikker modsatningsslutning fra en lovbestem-
melse eller ordfortolkning af en lovbemarkning.

Kommuner er som andre retssubjekter omfattet af dansk rets kontraktfrihedsgrundsatning. En
kommunalbestyrelse kan indga aftaler om udferelse af opgaver, som den ensker lost, og som ik-
ke har karakter af myndighedsudevelse (Jf. prof. Bent Christensens responsum af april 1997 til
Udliciteringsridet.). Preceptive retsregler kan begranse adgangen til at indgé aftaler.

I Selleradsagen er gensidigt bebyrdende aftaler mellem kommunalbestyrelse og forazldre det vir-
kemiddel, hvormed ordningen agtes praktiseret, Dette ma forsterke kravet om en sikker forbuds-
norm.

Har bistandsloven og/eller Serviceloven ophavet kommunalfuldmagten pa bernepasnings-
omradet?

Det standpunkt, at Serviceloven og tidligere Bistandsloven er udtemmende og dermed ikke giver
plads for kommunalfuldmagten pA bernepasningsomradet, stetter Tilsynsradet p4 udviklingen si-
den Bistandslovens ikrafttreeden 1976. Det udtales herom, at

“nye pasningsordninger og mere fleksible losninger i hvert enkelt tilfzlde er sket med hjemmel i
nye lovbesternmelser, herunder forsegsbestemmelsen i Bistandslovens § 138b. I forbindelse med
loveendringerne har der i forarbejderne vaeret fremhavet kommunernes manglende mulighed for
uden en &ndring af loven at afpreve nye ordninger”.

Standpunktet rejser nogle sporgsmal, der vurderes i de falgende punkter.

Besvareisen af spargsmiiet om, hvorvidt en lov om kommunale serviceopgaver er udtemmende,
mid forudsatie en afklaring af, hvilken retstilstand der gjaldt for loven, og om denne retstilstand
har stdet lovgiver ~ ressortministeriet og Folketinget - klar ved lovforslagets vedtagelse. I s fald
ma det pa dette grundlag vurderes, om det var et formil med loven at s@tte grenser for eller op-
heve kommunalfuldmagten pa omridet.

Det synes om retstilstanden for lovreguleringen at std fast, at den kommunale service pa berne-
pasningsomradet oprindelig var baseret pA kommunalfuldmagten, og at kommunerne saledes hav-
de en befgjelse til at stille denne service til radighed. I modsatning hertil synes det med urette
lagt til grund ved vedtagelsen i 1993 af @ndringsloven (L 501 30. juni 1993, F.T. 1992-93, till.
A, sp. 10.643-45) til Bistandsloven, at kommunerne ikke kunne trade til, for der var etableret
udtrykkelig lovhjemmel herfor. Det omtales i de nzvnte lovbemarkninger, at nogle kommuner
har udtrykt enske om at kunne yde tilskud tif forzldre til privat bernepasning, sa lenge kommu-
nen ikke kan tilbyde plads i et offentligt dagtilbud. Det hedder herefter, at der "med dette forslag
&bnes mulighed for”, at kommunerne kan give tilskud tit delvis dekning af udgifterne il privat
pasning.

Formalet med den lovgivning, der blev etableret til supplement af de oprindeligt pA kommunal-
fuldmagten baserede befejelser for kommunerne pa dette omrade, har til forskel fra kompetence-
spergsmilet veret at {astsette pligter for kommunerne, hvorfor det ikke forekommer rigtigt at
drage den slutning, at kommunernes befejelser er blevet begranset svarende til pligternes om-
fang. ‘
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5.3.

Dertil komimer, at en gennemizsning af de i betragtning kommende lovtekster med tithsrende
trykte forarbejder (Derunder bet. 664/1972 Det sociale tryghedssystem. Service og Bistand.) vi-
ser, at kommunalfuldmagtsspergsmalet ikke 1 forbindelse med lovreguleringen pa noget tidspunkt
har veret genstand for overvejelser.

De kildesteder i Folketingets Forhandlingers tilizg A og B, som Tilsynsradet har henvist til,
handler om det, som er det normale emne for lovbemarkninger, nemiig den politiske hensigt
med en foreslidet lovhestemmelse. Der tales her om, hvad et tilskud, hvis starrelse, lgbetid og
modtagerkreds er nermere reguleret i forslaget, kan og ikke kan anvendes til. Det er om dette
tilskud og kun om dette, at bemarkningerne udtaler, at det ikke kan udbetales til foreldre, der
selv serger for at passe deres bern. Herfra kan man efter min vurdering ikke drage de konklusio-
ner, som Tilsynsradet nar frem til. Hertil kommer, at disse synes at métte forudsatte, at loven og
den udskrevne kommunalfuldmagt ikke kan bestd side om side som hjemmelsgrundlag indenfor
forvaltningsradet. Dette ville imidlertid vare en retstilstand, som normalt ikke antages at vere
geidende.

Der er efter Socialministeriets udtalelse til sagen ingen tvivl om, at dette for sit vedkommende
mener sig bundet af den retsopfattelse, der afspejles i de ovenfor gengivne lovbemarkninger, og
bundet ikke blot saledes at ministeriet administrerer efter dem - f.eks. ved udevelsen af sine
skensmassige godkendeisesbefgjelser — men ogsé siledes, at ministeriet e@nsker den tilsvarende
administration gennemfert i kommunerne.

‘Kommuner er imidlertid ikke bundet af iovbem&rkninger, medmindre disse udtrykker eller forer

til, hvad der ma formodes at vere geldende ret. Som jeg har provet at pavise ovenfor, foreligger
der ikke tilstrakkeligt grundlag for at antage, at den retstilstand som synes forudsat 1 Socialmini-
steriets bemarkninger til bistandsloven, er gzldende ret.

Hvis en regel som den, Tilsynsradet baserer pa lovbemarkningerne, skulle vere geldende ret,
matte det efter min opfattelse dels ud fra de reale hensyn bag kommunalfuldmagten og kommu-
nens dispositioner pA omradet, dels pd grundlag af den paviste historiske udvikling krzves, at en
sidan regel fremgik med rimelig klarhed af en lovtekst. Det ville endvidere vere onskeligt, om
det bagved liggende lovforslag var ledsaget af bemarkninger med beskrivelse af grundene til, at
kommunaifuldmagtsinitiativer pi omradet ikke kan tillades. Det er den sdvanlige fremgangsma-
de tif gennemferelse af @ndringer i en retstilstand. Under de foreliggende omstendigheder, hvor
det i Folketinget har varet politisk omtvistet, om man ville indfere en lovregel om “foraldre-
len”, forekommer det szrlig betznkeligt, om man ville basere en s vesentlig regel som den af
Tilsynsradet antagne pa nogle lovbemearkninger, der igen synes baseret pd nappe korrekte forud-
s@tninger om den dagaldende retstilstand.

Nir Tilsynsradet tillige ger geldende, at nye pasningsordninger og mere fleksible lasninger *i
hvert enkelt tilfzlde” siden Bistandslovens ikrafttreeden er indfert ved lov, felger heraf ikke, at
kommunerne kun kan arbejde med lovregulerede pasningsformer. Et sidant standpunkt stemmer
heller ikke med den omstendighed, at kommuner faktisk har arbejdet med pasningsformer, der
ikke er lovreguleret.

Ved at legge Socialministeriets retsopfattelse til grund for sin afgerelse har tilsynsradet afskaret
sig fra at tage standpunkt til det spergsmaél, som jeg var inde pd i mit notat af 18. aug. 1999s. 9,
nemlig at de af Sollered Kommunalbestyrelse vedtagne ydelser skal ses som vedetiag for en
modydelse. Mellem kommunalbestyrelsen og de foreldre, der tilslutter sig ordningen, agtes kon-
krete aftaler indgéet. I det omfang, hvori dette sker ~ interessen fra foreldreside har 1 gvrigt vist

- 18«



sig at vere betydelig — er kommunen fritaget for at skaffe institationsplads. Som Erik Harder
fornylig har peget pa (I en kommentar i bladet *Kommunen” 16.decbr. 1999 under market
"jur”.), kan brugen af udtrykket "tilskud” have medvirket til, at aftalemomentet ikke har fiet den
placering i sagen, som tilkommer det.

Det er efter det anferte min opfattelse, at det ikke er dokumenteret, at kommuner behover lov-
hjemmel til at indfere ny service pa bernepasningsomradet, vare sig som midlertidig (forsegs-
mzssig) eller som varig ordning. Lovhjemmel til forseg var en nedvendighed indtil 1986, da
staten deltog i finansieringen af kommunale udgifter til dagforanstaltninger for bern (Lov 262 6.
juni 1985.). Der foreligger ikke tilstrakkeligt grundlag for at antage, at der efter statsrefusionens
bortfald skulle gzlde szrlige begrensninger i de befajelser, der pa dette omrade er baseret pa
kommunaifuldmagten.

Safremt Indenrigsministeriet tiltreder Tilsynsradets annullation pa det foreliggende grundlag, vil
dette efter min vurdering vere i strid med galdende ret, dels ved at indebere et afgerende brud
pa det i retspraksis fastsatte klarhedskriterium, dels ved at rumme en tiliredelse af et princip ga-
ende ud pd, at kommunalfuldmagten og kontraktfrihedsgrunds=tningen kan underkastes begrans
ninger uden udtrykkelig bemyndigelse fra lovgiver.”

Efter at have modtaget Sellered Kommunalbestyrelses klage anmodede Indenrigsministeriet
ved brev af 2. februar 2000 Tilsynsradet for Kebenhavns Amt om en udtalelse i sagen.

Ved brev af 7. februar 2000 til Indenrigsministeriet udtalte Tilsynsrédet for Kebenhavns Amt,
at der efter tilsynsradets opfattelse ikke var fremkommet oplysninger, som kunne give tilsyns-
radet grundlag for en ndret opfatteise.

Efter statsministerens indstilling blev det som anfert indledningsvis ved kongelig resolution af
28. april 2000 besternt, at den foreliggende sag som falge af indenrigsministerens inhabilitet
skulle overfores fra indenrigsministeren til justitsministeren.

2. Justitsministeriets afgorelse:

De for hvert amt nedsatte tilsynsrad ferer tilsyn med, at kommunerne overholder fovgivningen,
jf. § 61 i lov om kommunernes styrelse (lovbekendtgerelse nr. 810 af 28. oktober 1999).

Tilsynsrddene kan ikke tage stilling til, om kommunernes dispositioner er rimelige eller hen-
sigtsmassige, eller til spergsmal vedrerende skensudevelse, si lenge skennet udgves inden for
de rammer, der er fastsat i lovgivningen.

Iolge § 61, stk. 7, 1 Jov om kommunernes styrelse kan tilsynsradenes afgerelser om annullati-
onefter § 61, stk. 1, af kommunalbestyrelsen paklages til Indenrigsministeriet.
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Indenrigsministeriet kan i forbindelse med en s&dan klage ikke alene tage stilling til, hvorvidt

tilsynsradet ved sin afgerelse har tilsidesat lovgivningen, herunder om betingelserne for at an-
nullere kommunalbestyrelsens beslutning var opfyldt, men foretage en fuld provelse af tilsyns-
rédets afgerelse, herunder af rimeligheden af et af tilsynsradet udevet skon.

§ 61, stk. 1, i lov om kommunernes styrelse har folgende ordlyd:

”§ 61. Har kommunalbestyrelsen truffet en beslutning, der strider mod lovgivningen, kan tilsynsmyn-
digheden sztte beslutningen ud af kraft. Under behandlingen af sagen kan tilsynsmyndigheden midlerti-
digt suspendere den pageldende beslutning. Er beslutningen bragt til udferelse, kan den dog kun sus-
penderes eller szttes ud af kraft, hvis

1) en part over for tilsynsmyndigheden skriftligt fremsatter begwring herom,

2) der ikke efter anden lovgivning er en klageinstans og

3} vaesentlige hensyn, serlig tit private interesser, ikke taler herimod.”

Sellerad Kommunalbestyrelse har sendt information til borgerne om den ordning, der er be- -
skrevet 1 kommunalbestyrelsens beslutning af 29. september 1999, men ordningen er ikke sat 1
verk. Beslutningen er siledes ikke bragt til udferelse og adgangen til at annullere beslutningen
er derfor reguleret af § 61, stk. 1, 1. pkt., 1 lov om kommunernes styrelse.

Sollered Kommunalbestyrelses beslutning af 29. september 1999 giver anledning til overvejel-
ser om, hvilke retlige krav der galder i forhold til offentlige myndigheders dispositioner.

Legalitetsprincippet - princippet om lovmassig forvaltning - er centralt i denne forbindelse.

Legalitetsprincippet er indgiende beskrevet i den juridiske litteratur. Der kan blandt andet
henvises til Poul Andersen, Forvaltningsret, 1965, side 388 ff, Hans Gammeltoft-Hansen
m.fl., Forvaltningsret, 1994, side 209 ff og side 218 ff, Bent Christensen, Forvaltningsret,
Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 104 ff, Jens Garde m.fl., Forvaltningsret, Al-
mindelige emner, 1997, side 133-134 og side 148 ff.

Det folger af legalitetsprincippet, at offentlige myndigheders dispositioner skal have hjemmel i
lovgivningen, og at dispositionerne ikke mé stride mod lovgivningen.

Hvilket hjemmelsgrundiag (skreven eller uskreven ret) kravet om hjermmel i lovgivningen for-
drer, afhenger af den konkrete disposition.
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Hvis en disposition strider mod den skrevne lovgivning, er dette i sig selv afgarende for
spergsmilet om dispositionens lovlighed. Det afgeres ved szdvanlig fortolkning, om en dispo-
sition er i strid med skreven ret.

Det er almindeligt anerkendt, at forarbejder er en af de vesentligste retskilder ved fortolkning
af skreven ret.

Der henvises herved blandt andet til Alf Ross, Ret og retfzerdighed, 1955, side 165 ff, Poul
Andersen, Forvaltningsret, 1963, side 19 f, Juridisk Grundbog, Retskilderne, 1988, side 23,
Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 1994, side 221, Henrik Zahle, Dansk forfat-
ningsret 1, Institutioner og regulering, 1995, side 251, side 253 ff og side 337, Bent Christen-
sen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 111-112, og Jens Garde
m.fl., Forvaltningsret, Almindelige emner, 1997, side 135 og side 139 f.

Sellered Kommunalbestyrelse har i den foreliggende sag anfert, at Sellerod Kommunalbesty-
relses beslutning af 29. september 1999 har hjemmel i kommunalfuldmagten, og at begrens-
ninger heri krever et lovbestemt forbud mod en sadan disposition. Et sidant lovbestemt forbud
findes efter kommunalbestyrelsens opfattelse ikke.

Justitsministeriet skal hertil bemarke, at i det omfang Sellersd Kommunalbestyrelses beshut-
ning strider mod sociallovgivningen, er dette efter Justitsministeriets opfattelse 1 sig selv afga-
rende for vurderingen af beslutningens lovlighed. En vurdering af, hvorvidt den ordning med
betaling af forzldre, som Sellered Kommunalbestyrelses beslutning omhandler, métte have
hjemmel 1 kommunalfaldmagten, er siledes alene relevant i det omfang, ordningen ikke strider
mod sociallovgivningen. |

Kommunernes opgaver pa bernepasningsomradet er reguleret af lov om social service (lovbe-
kendtgorelse nr. 26 af 17. januar 2000). Lovens §§ 7-11, 26, 27, 63 og § 138, stk. 1 -2, har
felgende ordlyd:

7§ 7. Kommunen serger for, at der er det nedvendige antal pladser i dagtilbud til bern, if. dog § 16,
med henblik p2 at give padagogiske, sociale og pasningsmessige tilbud. Kommunen har det overord-
nede ansvar for dagtilbudene.

Stk. 2. Dagtilbudene kan etableres som daginstitutioner, dagpleje og puljeordninger. Tilretteleggelse af
dagtilbudene skal fastizgges i overensstemmelse med § 4.

§ 8. Kommunen fasts@tter mil og rammer for dagtilbudenes arbejde som en integreret del bade af

kommunens samlede generelle tilbud til bern og af den forebyggende og stettende indsats over for
bern, herunder barn med nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller med andet behov for statte.
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Stk. 2. Dagtilbudene skal i samarbejde med forzidrene give bern omsorg og stette det enkelte barns
tilegnelse og udvikling af sociale og almene ferdigheder med henblik pa at styrke det enkelte barns
alsidige udvikling og selvverd og at bidrage til, at bern fir en god og tryg opvakst.

Stk. 3. Dagtilbudene skal give muligheder for oplevelser og aktiviteter, der bidrager til at stimulere
barnets fantasi, kreativitet og sproglige udvikling, samt give barnet rum til at lege og lere og til fysisk
udfoldelse, samvar og mulighed for udforskning af omgivelserne.

Stk. 4. Dagtilbudene skal give bgrn mulighed for medbestemmelse og medansvar og som led heri bi-
drage til at udvikle berns selvstzndighed og evner til at indgd i forpligtende fellesskaber.

Stk. 5. Dagtilbudene skal medvirke til at give barn forstielse for kulturelle veerdier og for samspillet
med naturen.

§ 9. Daginstitutioner kan drives af en eller flere kommuner eller som selvejende institutioner efter af-
tale med kommunen.

§ 10. Kommunen kan tilbyde pladser til bgrn i kommunal dagpleje etableret i private hjem og andre
lokaler i bernenes hjemtige miljo, der forud er godkendt af kommunen til dette formdl. Der kan i den
enkelte dagpleje modtages op til 5 ban. Varetages dagplejen af flere personer, kan kommunen beslutte,
at der i dagplejen kan modtages op til 10 bermn,

Stk. 2. Kommunen kan beslutte, at dagplejerens egne bern under 3 4r kan indgé i det antal bern, dag-
plejeren modtager betaling for. Kommunens afgerelse herom kan ikke indbringes for anden administra-
tiv myndighed.

§ 11. Kommunen kan til puljeordninger til barn yde et tilskud pr. barn.
Stk. 2. Kommunen indgér aftale med puljeordningen om drift af ordningen.

§ 26. Kommunen kan beslutte at give forzldre med bern i alderen 24 uger og indtil det tidspunkt, hvor
bern almindeligvis optages i bernehaveklasse, mulighed for at valge et gkonomisk tilskud il brug for
en privat pasningsordning i stedet for at benytte en plads i et dagtilbud, jf. § 7, stk. 1. Kommunen kan
beslutte, at der kun gives tilskud til foreldre med bern i en bestemt del af aldersgruppen.

Stk. 2. Tilskud efter stk. 1 kan ydes fra det tidspunkt, hvor barnet optages i et dagtilbud, jf. § 7, stk. 1.
Der kan maksimalt udbetales tre tilskud til samme husstand.

Stk. 3. Hvis kommunen i forbindelse med iverksattelse af hjalpeforanstalininger efter § 40 anser det
for nedvendigt, at et barn er optaget i et dagtilbud, kan kommunen beslutte, at forzldrene ikke kan f&
tilskud efter stk. 1.

Stk. 4. Kommunen fastsatter starrelsen af tilskuddet efter stk. 1. Tiiskuddet fastsattes ens for alle bern
inden for samme aldersgruppe. Tilskuddet kan hejst udgere 70 pet. af forzldrenes dokumenterede ud-
gifter til den private pasningsordning, dog maksimalt 85 pet. af den billigste nettoudgift pr. plads i et
dagtilbud til samme aldersgruppe i kommunen.

Stk. 5. Tilskuddet efter stk. 1 udbetales minedligt forud. Tilskuddet udbetales forste gang for den ma-
ned, hvor den private pasning pibegyndes. Tilskuddet udbetales sidste gang for den mined, i hvilken
retten til tilskuddet opherer.

Stk. 6. Kommunen fastsatter retningskinjer for optagelse af bern i et dagtilbud, ndr tilskuddet til privat
pasning bortfalder.

Stk. 7. Tilskuddet efter stk. 1 indgar ikke ved beregning af ydelser efter den sociale lovgivning eller
lovgivningen om uddannelsesstotte.

Stk. 8. Kommunen godkender aftalen mellem forzldrene og den private pasningsordning og ferer le-
bende tilsyn med ordningen.
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§ 27. Kommunen kan beslutte at give et supplerende tilskud til forzldre, der modtager orlovsydelse tit
bernepasning, jf. lov om orlov. Kommunen kan beslutte, at der kun gives tilskud til foreldre med bern
1 en bestermnt aldersgruppe. _

Stk. 2. Kommunen fastsetter sterrelsen af tilskuddene, der maksimalt kan udgere 35.000 kr. irligt.
Tilskuddene kan fastsettes, s& de varierer med barnets alder,

Stk. 3. For beskaftigede orlovshavere kan tilskuddet og orlovsydelsen tilsammen ikke overstige 80 pct.
af den hidtidige indtzgt. For beskaftigede dagpengeberettigede orlovshavere skal tilskuddet og orlov-
sydelsen dog tilsammen mindst udgere et beleb svarende til de arbejdslashedsdagpenge, som orlovsha-
veren ville vere berettiget til ved fuld ledighed umiddelbart forud for orioven, jf. lov om arbejdsles-
hedsforsikring m.v., medmindre tilskuddet hermed overstiger storrelsen af det tilskud, der er fasisat af
kommunen, jf. stk. 2.

Stk. 4. For ledige orlovshavere kan tilskuddet og orlovsydelsen tilsammen ikke overstige et belab sva-
rende til de arbejdsleshedsdagpenge, som orlovshaveren var berettiget til ved fuld ledighed umiddelbart
forud for orloven, if. lov om arbejdslashedsforsikring m.v,

Stk. 5. For ledige orlovshavere, hvis grundlag for orlovsydelse er modtageise af kontanthjzlp, kan
tilskuddet og orlovsydelsen tilsammen ikke overstige et belab svarende til den kontanthjelp, som or-
lovshaveren ville vere berettiget til efter § 25, stk. 1, i lov om aktiv socialpolitik.

Stk. 6. Tilskuddet udbetales af kommunen med dokumentation for modtagelse af orlovsydelse til ber-
nepasning.

§ 63. Oprettelse og drift af privat dagpasning mod betaling, som drives uden offentlige midler, kraver
tilladelse fra kommunen, hvis der modtages flere end 2 born under 14 ir.

Stk. 2. Foregdr pasningen i et privat hjem, kan der gives tilladelse til pasning af op til 5 bern. Vareta-
ges pasningen af flere personer, kan kommunen give tilladelse til, at der kan modtages op til 10 bern.

Stk. 3. Kommunen forer tilsyn med forholdene i den private dagpasning.

§ 138. Socialministeren kan efter indstilling fra kommunen eller amtskommunen godkende, at der for
en forsegsperiode oprettes andre tilbud end dem, der er omtalt i denne lov.

Stk. 2. Sociaiministeren kan endvidere efter indstilling fra kommunen eller amtskommunen for en for-
spgsperiode godkende ordninger, der fraviger reglerne om visitation, ydelser og finansiering. Der kan
dog ikke godkendes forsegsordninger om tilbud til bern og unge, der medferer fravigelse fra de almin-
delige regler om forldrebetaling.”

Lov om social service regulerer siledes sdvel kommunernes ret soml Kommunernes pligt til at
oprette almindelige dagtilbud i form af kommunal dagpleje, kommunale og selvejende dagin-
stitutioner og puljeordninger. Endvidere regulerer loven kommunernes adgang til at yde eko-
nomiske tilskud dels til foreldre, der velger privat pasning, og dels til foreldre med orlov til
barnepasning. Lov om social service regulerer endvidere kommunernes forpligtelser i forhold
til visse private former for dagpasning.

Herudover giver § 138 i lov om social service socialministeren kompetence til at godkende, at
der i en forsggsperiode oprettes andre tilbud end loven giver hjemmel til.

Den ordning, Sellerad Kommunalbes'tyrelse onsker at iverksatte, har klare pasningsmeassige

formdl. Ordningen er klart ikke omfattet af de tilbud, som lov om social service giver hjemumel
fil at oprette, herunder ikke af bestemmelserne om ekonomiske tilskud til forzldre.
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Tilsynsradet for Kebenhavns Amt har i radets afgorelse af 23. november 1999 sarligt henvist
til forarbejderne til lov nr. 501 af 30. juni 1993 om andring af bistandsloven (tilskud til forgl-
dre med privat bernepasning) samt til forarbejderne til lov nr. 454 af 10. juni 1997 om social
service, § 26, hvorefter kommunen kan beslutte, at give forzldre gkonomisk stette til brug for
en privat pasningsordning. Af disse forarbejder fremgar klart, at den ekonomiske statte ikke
kan udbetales til forzldre, der passer egne barn i hjemmet. Dette fremgar klart af Folketingets
Socialudvalgs betenkning over forslag til lov om social service, hvori der var indeholdt et &n-
dringsforslag om ekonomisk tilskud til forzldre, der velger at benytte en privat pasningsord-
ning i stedet for dagtilbud, og i hvilken forbindelse det blev fremhavet, at der ikke kan ydes
tilskud til forzldre, der passer egne bern i hjemmet, jf. Folketingstidende 1996-1997, 1. sam-
ling, Tillzg B, side 1192.

Tilsynsradet har endvidere henvist til, at det klart fremgdr af forarbejder til de lovendringer,
hvorved forsegsbestemmelsen i § 138 b i bistandsloven blev indfert og efterfolgende @ndringer
af bestemmelsen - og nu § 138 i lov om social service - at der ikke herved dbnedes mulighed
for, at der kan meddeles tilladelse til forsog, hvorefter kommuner kan yde ekonomisk stette til
foraldre, der passer egne bern 1 hjemmet.

Justitsministeriet kan pa den baggrund henholde sig til det af tilsynsradet - og Socialministe-
riet - anferte, hvorefter indferelsen af en ordning med gkonomisk stette til foreldre, der pas-
ser egne bern i hjemmet, er i strid med § 26 1 lov om social service, ligesom det er forudsat 1
forbindelse med forsagsbestemmelsen i § 138 1 lov om social service, at kommuner ikke kan
yde gkonomisk stette til foreldre, der passer egne bern i hjemmet.

Det kan yderligere tilfojes, at § 27 1 lov om social service, hvorefter kommuner kan beslutte at
give et supplerende tilskud til forzldre, der modtager orlovsydelse til bernepasning, jf. lov om
orlov, indeholder et tilskudsmaksimum péa 35.000 kr. arligt. '

Sellerad Kommunalbestyrelses beslutning indebearer, at foraldre, der er pa orlov, ydes et
yderligere kommunalt tilskud pa 20.000 kr. arligt per barn. Dette er efter Justitsministeriets
opfattelse — jf. herved ogsd Socialministeriets udtalelse i sagen ~ kiart i strid med § 27 1 lov om
social service.

Da Sollerod Kommunalbestyrelses beslutning strider mod sociallovgivningen, som denne mé

forstds pa baggrund af en szdvanlig lovfortolkning, hvori forarbejder inddrages, er det siledes
ikke relevant at tage stilling til, om de uskrevne grundsatninger om kommunernes opgaveva-
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retagelse (kommunalfuldmagten) i det omfang skreven ret ikke var til hinder for beslutningen,
kunne udgere et tilstrekkeligt hjemmelsgrundlag for bestutningen.

For s& vidt angdr det af Sellerod Kommunalbestyrelse anferte, hvorefter kommuners adgang til
at indga aftaler om udferelse af opgaver skulle have betydning for spergsmélet om lovligheden
af kommunalbestyrelsens beslutning om ekonomisk stette til foreldre, der passer egne bera i
hjemmet, bemarkes, at der er tale om to af hinanden uathengige spergsmal og at den pabe-
rabte kontraktsfrihed ikke kan udgere et selvstendigt hjemmelsgrundlag for kommunale dispo-
sitioner.

Som anfert ovenfor regulerer lov om social service kommunernes pligt til at oprette almindeli-
ge dagtilbud m.v. Sifremt det af Sellerod Kommunalbestyrelse anforte om kontraktsfrihed blev
lagt @il grund, ville dette endvidere indebzre, at kommunen ved at yde skonomisk statte til
forzldre kunne frigere sig for de forpligtelser, som kommunen efter lov om social service har
til at oprette almindelige dagtilbud m.v. En sidan fravigelse af lov om social service ma efter
Justitsministeriets opfattelse krave lovhjemmel.

Det er sdvel i administrativ praksis som i domspraksis antaget, at det er en betingelse for an-
vendelse af annullationsbefejelsen 1 § 61, stk. 1, i lov om kommunernes styrelse, at der fore-
ligger den fornedne klarhed, det vil sige at der ikke ma vere rimelig tvivl om, at lovgivningen
er tilsidesat.

P grundlag af ovenstdende, herunder Socialministeriets udtalelse af 11. oktober 1999 er det

Justitsministeriets opfatteise, at Sellerad Kommunalbestyrelses beslutning af 29. september
1999 er klart ulovlig.

Justitsministeriet stadfaster derfor Tilsynsradet for Kebenhavns Amts afgerelse af 23. novem-
ber 1999 om annullation af Sellered Kommunalbestyrelses beslutning af 29. september 1999,

Kopi af dette brev er sendt til Tilsynsradet for Kebenhavns Amt, Indenrigsministeriet og So-
cialministeriet.

Med venlig hilsen

ida Skauvig
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