FOLKETINGETS

OMBUDSMAND
Forholdet mellem daginstitutioner og formidlet dagpleje ved

udarbejdelse af sociale udbygningsplaner

Tilkendegivet nogle generelle synspunkter vedrgrende fortolkningen af regler FOB nr. 80.699

om daginstitutioner og formidlet dagpleje, herunder vedrgrende spgrgsmalet
om nedlaeggelse af en daginstitution.

(J. nr. 1980-992-038 og 1980-1289-038).

Den 30. maj 1981 afgav jeg nedenstaende redeggrelse vedrgrende socialmi-
nisteriets og socialstyrelsens besvarelse af nogle henvendelser vedrgrende
fortolkningen af regler om daginstitutioner og formidlet dagpleje:

»|. Klagerne og mit bedgmmelsesgrundlag.

| skrivelse af 8. oktober 1980 rettede (A) henvendelse til mig vedrgrende so-
cialministeriets besvarelse af 1. oktober 1980 af hendes skrivelse af 29. au-
gust 1980 til socialministeriet vedrgrende fortolkningen af bistandslovens §
69, sammenholdt med socialministeriets cirkuleerskrivelse af 25. juli 1980 om
statslige spareinitiativer pa det sociale omrade. (A) mente, at det matte veere
urigtigt, nar ministeriet i skrivelsen af 1. oktober 1980 (og i den naevnte cirku-
leerskrivelse) havde lagt den retsopfattelse til grund, at en forgget anvendelse
af dagpleje for de 0-2 arige (i forhold til daginstitutioner) ikke var i strid med
bistandsloven.

| skrivelse af 16. november 1980 anmodede foreeldrenaevnet for daginstitutio-
nerne i Hvalsg kommune mig om »at vurdere lovligheden og rigtigheden af
socialministeriets fortolkning af bistandslovens § 69, stk. 1, saledes som den
har fundet udtryk i socialministeriets skrivelse af 31. oktober 1980 til foraeldre-
naevnet og socialministeriets cirkulaerskrivelse af 25. juli 1980, pkt. 4«. ...
(Foreeldrenaevnets skrivelse er gengivet nedenfor som bilag 1).

Il. Sagens baggrund.

Efter bistandslovens § 69, stk. 1, »skal (kommunalbestyrelsen) sgrge for, at
der er det ngdvendige antal pladser pa daginstitutioner for bgrn og unge, ...«.

Efter lovens § 64, stk. 1, »kan (det sociale udvalg) formidle anbringelse af
bgrn i dagpleje i private hjem, der forud er godkendt af udvalget til dette for-
mal«.

| lovforslagsbemeerkningerne til denne bestemmelse (Folketingstidende
1973/74, 2. samling, tillaeg A, spalte 708) er det anfert, at »antallet af eksiste-
rende dagplejepladser ... kun (kan) betragtes som supplement til de i kap. 16
omhandlede daginstitutionspladser for bagrn ved udarbejdelsen af den plan for
udbygning af den sociale og sundhedsmeessige virksomhed i amtet, der er



naevnti § 11 ilov om styrelse af sociale og visse sundhedsmaessige anlig-
gender«.

Den saledes tilkendegivne placering af daginstitutionspladserne som de pri-
maere og dagplejepladserne som et supplement fik ogsa udtryk i de cirkulae-
rebestemmelser, der sluttede sig til bistandsloven, jfr. saledes pkt. 7 i social-
ministeriets cirkuleere nr. 178 af 30. september 1975 om dag- og dagnpleje m.
v. efter bistandsloven, og pkt. 3 i socialstyrelsens cirkuleerskrivelse (nr. 581 i
styrelsens cirkuleeresamling) af 15. juni 1978 med vejledning om formidlet
dagpleje. Synspunktet ligger vel ogsa til grund for bestemmelserne i socialmi-
nisteriets cirkuleere nr. 69 af 29. marts 1976 om institutioner under kommu-
nerne og visse sarlige plejehjem, hvori kommunens pligt efter bistandslovens
§ 69, stk. 1, gentages.

Der er dog grund til at pege pa, at det i cirkuleerets pkt. 2 anfgres, at »omfan-
get af kommunalbestyrelsens forpligtelse til at sgrge for, at der er det ned-
vendige antal pladser, ma bestemmes ved en lgbende vurdering af egnethe-
den af de eksisterende muligheder for pasning og pleje i private hjem eller i
institutioner over for det aktuelle og forventede fremtidige behov«.

Opfattelsen har ogsa veeret forudsat i forbindelse med udbygningsplanleeg-
ning, hvilket dog ikke har hindret en faktisk udvikling, hvorefter der inden for
aldersgruppen 0-2 &r er neesten dobbelt s& mange begrn i formidlet dagpleje
som i vuggestue.

| socialministeriets cirkuleerskrivelse af 25. juli 1980 om statslige spareinitiati-
ver pa det sociale omrade anfgrtes falgende i pkt. 4 a:

...

a. Udbygning af dagplejen for 0-2 arige barn.

Kommunerne vil blive opfordret til at lade dagpleje erstatte institutionsudbyg-
ningen for 0-2 arige bern, hvor dette skennes muligt og hensigtsmeessigt.
Dagplejen kan saledes ikke laengere blot opfattes som et supplement til insti-
tutionsbyggeri. £ndringen pa omradet vil blive fulgt gennem udbygningsplan-
systemet.

Det anslas, at halvdelen af den samlede udbygning for 0-2 arige herefter sker
i dagplejen. Til sammenligning er det i udbygningsplanerne forudsat, at 75
pct. af udbygningen for denne aldersgruppe sker i institutioner.

| sammenhang hermed vil uddannelsesmulighederne for dagplejemgadre blive
forbedret.

AEndret cirkuleere om dag- og dagnpleje forventes udsendt i oktober 1980«.

| fortseettelse heraf udsendte socialministeriet en cirkulzerskrivelse af 31. ok-
tober 1980 om bl. a. »udbygning af dagplejen for 0-2 arige.« | cirkuleerskrivel-
sen anfgrtes om dette spgrgsmal (under ad ll) fglgende:

»1. Det har hidtil vaeret forudsat, at etablering af dagplejepladser indgik som
et supplement til daginstitutionspladser ved udarbejdelsen af en plan for ud-
bygningen af den sociale og sundhedsmeessige virksomhed i amtet, der er
naevnti § 11 ilov om styrelse af sociale og visse sundhedsmaessige anlig-
gender, jfr. pkt. 7 i socialministeriets cirkuleere af 30. september 1975 om dag-
og dggnpleje m. v. efter bistandsloven og pkt. 3 i socialstyrelsens vejledning
af 15. juni 1978 om formidlet dagpleje.
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2. Fra 1981 vil den formidlede dagpleje imidlertid for 0-2 arige veere at betrag-
te som et dagforanstaltningstilbud pa linje med institutionsophold og blive vur-
deret som sadant i udbygningsplansystemet.

Det er pa baggrund heraf anslaet, at halvdelen af den samlede udbygning for
den omhandlede aldersgruppe vil finde sted i dagplejen, hvor det hidtil i ud-
bygningsplanerne har vaeret forudsat, at gennemsnitlig ca. 75 pct. af udbyg-
ningen skete i institutioner.«

Det nye synspunkt om ligestilling af formidlet dagpleje og vuggestue for de 0-
2 arige er indarbejdet i socialministeriets nye cirkulaere nr. 193 af 5. november
1980 om dag- og dagnpleje m. v. efter bistandsloven.

| cirkuleerets pkt. 1, afsnittet om »dagpleje«, anferes saledes:

»For aldersgruppen 0-2 ar betragtes den formidlede dagpleje fra 1981 som en
dagforanstaltning pa lige fod med de i bistandslovens kap. 16 omhandlede
daginstitutioner for b@rn, medens den for de 3-14 arige fortsat ma betragtes
som et supplement til disse institutioner.«

| cirkuleerets pkt. 8, 2. og 3. stk., anferes felgende:

»Den formidlede dagpleje for aldersgruppen 0-2 ar betragtes som en dagfor-
anstaltning pa lige fod med de i bistandslovens kap. 16 omhandlede daginsti-
tutioner for barn ved udarbejdelse af den plan for udbygningen af den sociale
og sundhedsmeessige virksomhed i amtet, der er naevnti § 11 i lov om styrel-
se af sociale og visse sundhedsmaessige anliggender.

Med hensyn til aldersgruppen mellem 3 og 14 ar, der ifglge lovens § 64, jr. §
63, stk. 1, tillige er omfattet af den formidlede dagpleje, ma etablering af dag-
plejepladser fortsat betragtes som et supplement til de i kap. 16 naevnte dag-
institutioner.«

Pa linje hermed er udtalelser i socialstyrelsens cirkuleerskrivelse nr. 3 (styrel-
sens cirkulaeresamling) af 31. marts 1981 om formidlet dagpleje.

Den foreliggende sag har ogsa - for sa vidt angar foraeldrenaevnets henven-
delse - en mere konkret baggrund. Det er saledes i materialet fra foraeldre-
naevnet (i forbindelse med klagen til mig) oplyst, at det sociale udvalg i Hvalsg
kommune i efteraret 1980 indstillede, at kommunens eneste vuggestue blev
nedlagt. Dette var baggrunden for foraeldrenaevnets henvendelser til socialsty-
relsen og socialministeriet (hvis besvarelser er grundlaget for klagen til mig).
Den konkrete sag er dog bortfaldet, for sa vidt som der ikke blev truffet be-
slutning om nedlaeggelse af den pageeldende vuggestue. Jeg gar i gvrigt op-
maerksom pa, at hverken socialstyrelsen eller socialministeriet har taget kon-
kret stilling til spgrgsmalet om lovligheden af den eventuelle nedleeggelse af
den neevnte vuggestue, og at spargsmalet om stillingtagen til dette spargsmal
heller ikke foreligger for mig.

Ill. Sagsfremstilling.

A) | skrivelse af 29. august 1980 rettede (A) henvendelse til socialministeriet
og kritiserede pkt. 4 i den ovennaevnte cirkuleerskrivelse af 25. juli 1980, hvor-
ved der efter hendes opfattelse var foretaget en sidestilling af dagpleje og
daginstitutioner, som var i strid med bistandslovens § 69.

| skrivelse af 1. oktober 1980 besvarede socialministeriet (A's) henvendelse
saledes:

...
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Socialministeriet skal i denne anledning oplyse, at dagplejen - og hermed
teenkes kun pa den formidlede dagpleje efter bistandslovens § 64 - fortsat
som dagforanstaltning for barn taget under ét vil veere at betragte som sup-
plement til egentlige daginstitutioner ved udarbejdelse af den plan for udbyg-
ningen af den sociale- og sundhedsmaessige virksomhed i amtet, der er
naevnti § 11 ilov om styrelse af sociale og visse sundhedsmaessige anlig-
gender.

Kun for aldersgruppen 0-2 har regeringen med tilslutning fra forligspartierne
fundet det forsvarligt at opfordre kommunerne til at lade dagplejen erstatte
institutionsudbygningen, hvor det sk@nnes muligt og hensigtsmeessigt saledes
at dagplejen for denne aldersgruppe i udbygningsplanerne fra 1981 betragtes
som et dagforanstaltningstilbud pa linje med institutionsophold.

Man skal i denne forbindelse gare opmaerksom pa, at bistandslovens § 69
bygger pa det princip, at det er den enkelte kommunalbestyrelses vurdering,
hvad der er det ngdvendige antal daginstitutionspladser, og at der i denne
vurdering indgar en raekke momenter, herunder om behovet for pasning kan
imadekommes pa anden made end ved egentlig institutionsophold. Der kan
saledes ikke siges at foreligge en sendring af § 69 ved opfordringen til kom-
munerne om at lzegge mere vaegt end hidtil pa dagplejen for de 0-2 arige.«

B) | skrivelse af 30. september 1980 rettede foraeldrenaevnet henvendelse til
socialstyrelsen og oplyste, at socialudvalget i Hvalsg kommune havde indstil-
let til kommunalbestyrelsen, at kommunens eneste vuggestue blev nedlagt,
og at kommunen pé en forespgrgsel om lovhjemmel for nedleeggelsen havde
henvist til socialministeriets ovennaevnte cirkulaerskrivelse af 25. juli 1980.
Under henvisning hertil udbad foreeldrenaevnet sig en klarlaeggelse fra social-
styrelsen af cirkuleerets indhold.

Denne henvendelse besvarede socialstyrelsen ved skrivelse af 14. oktober
1980. Socialstyrelsen udtalte fglgende:

...

Efter de geeldende regler er det den enkelte kommunalbestyrelse, der selv
treeffer beslutning om at nedlaegge en institution. Beslutningen skal treeffes
under hensyntagen til de geeldende regler om opsigelse af barn i daginstituti-
oner for bgrn samt i overensstemmelse med reglerne om, at der skal anvises
andre pasningsmuligheder for bgrnene, jfr. socialministeriets cirkuleere af 29.
marts 1976, punkterne 43 og 44. Det forudsaettes herefter, at der gives et var-
sel p& mindst 6 maneder, og at der angives en anden pasningsmulighed for
de opsagte bgrn.

Det forudseettes tillige, at nedlaeggelsen af institutionen fremgar af den fal-
gende udbygningsplanredeggrelse fra kommunalbestyrelsen.

Den nzevnte cirkuleerskrivelse af 25. juli 1980 omhandler bl. a. det forhold, at
kommunerne vil blive opfordret til at lade dagpleje erstatte den fremtidige in-
stitutionsudbygning for 0-2 arige bern, hvor dette skennes muligt og hen-
sigtsmeessigt. Denne opfordring vedrgrer altsa ikke eksisterende institutioner.
Endvidere ma det understreges, at der ikke fra socialministeriet vil ske nogen
indblanding i kommunernes beslutninger pa dette omrade. Det er saledes den
enkelte kommunalbestyrelse, som selv skal traeffe beslutning om, hvorvidt
udbygningen af foranstaltningerne for de 0-2 arige barn skal ske i form af
dagpleje eller i form af vuggestuer.«

Som det ses, fremhaevede socialstyrelsen, at cirkuleerskrivelsen af 25. juli
1980 ikke tog sigte pa spargsmal vedrgrende institutionsnedleeggelse.
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Foraeldrenaevnet rettede derefter i skrivelse af 16. oktober 1980 (der sluttede
sig til en forudgaende skrivelse af 11. oktober 1980) henvendelse til socialmi-
nisteren og bad ministeren om at vurdere socialstyrelsens svar. Foraeldre-
naevnet bemaerkede specielt, at »vi ikke finder, at de anfagrte punkter i institu-
tionscirkulaeret (43 og 44) kan give hjemmel til nedleeggelse af daginstitutioner
mod anvisning af dagpleje, ...«.

| sit svar af 31. oktober 1980 til foreeldrenaevnet anfarte socialministeriet fal-
gende:

...

Socialministeriet, der kan henholde sig til socialstyrelsens udtalelse, skal hertil
foje, at bestemmelsen i bistandslovens § 69, stk. 1, om, at kommunalbesty-
relsen skal »sgrge for det nadvendige antal pladser pa daginstitutioner for
barn og unge, herunder socialpaedagogiske fritidsforanstaltninger«, er en vi-
derefgrelse af princippeti § 2, stk. 2, i lov om bgrne- og ungdomsforsorg,
hvorefter det pahvilede kommunalbestyrelsen efter indstilling fra det sociale
udvalg at oprette og drive de forngdne daginstitutioner og socialpaedagogiske
fritidsforanstaltninger for bern og unge i kommunen, safremt opgaverne ikke
blev Igst ad anden ve;.

At der ikke med bistandslovens § 69, stk. 1, er tilsigtet nogen stramning af
kommunalbestyrelsens hidtidige forpligtelse, fremgar da ogsa af lovens forar-
bejder.

Der er saledes ikke efter det gaeldende lovgrundlag noget til hinder for, at en
kommunalbestyrelse traeffer beslutning om at nedlaegge en daginstitution. Om
den pagaeldende disposition imidlertid kan give anledning til kritik fra de cen-
trale sociale myndigheder, beror pa en samlet vurdering af daekningen med
dagforanstaltninger i kommunen, der finder sted i forbindelse med de arlige
udbygningsplaner.

Det skal i denne forbindelse bemaerkes, at socialministeriet ved den kom-
mende gennemgang af de kommunale udbygningsplaner seerligt vil veere op-
maerksom pa, om enkelte kommuner som fglge af eventuelle institutionsned-
leeggelser indskreenker deres samlede kapacitet pa dette omrade, saledes at
det lokale behov for pladser ved dagforanstaltninger ikke lzengere anses for at
veere daekket i rimeligt omfang.«

IV. Klagerne til mig og de indhentede udtalelser.

A) Som naevnt indgav (A) i skrivelse af 8. oktober 1980 klage til mig over so-
cialministeriets besvarelse i skrivelse af 1. oktober 1980.

(A) henviste navnlig til forarbejderne til bistandslovens § 64, jfr. ovenfor s.
700, og tilfgjede:

oo

Dette tolker jeg som givende § 69 i bistandsloven vedrgrende daginstitutioner
en indiskutabel forrang omkring dagforanstaltninger for barn, og kan kun se
socialministeriets cirkulaere af 25. juli 1980, pkt. 4 som vaerende i strid med
loven, og jeg vil derfor bede ombudsmanden tage spgrgsmalet op.«

Foreeldrenaevnet rettede henvendelse til mig den 16. november 1980 med en
klage over ministeriets besvarelse af 31. oktober 1980 til nsevnet. Foraeldre-
naevnet anmodede mig som tidligere anfart om »at vurdere lovligheden og
rigtigheden af socialministeriets fortolkning af bistandslovens § 69, stk. 1, sa-
ledes som den har fundet udtryk i socialministeriets skrivelse af 31. oktober

5/25



1980 til foreeldrenaevnet og socialministeriets cirkuleerskrivelse af 25. juli
1980, pkt. 4« ...

Efter min gennemgang af henvendelserne og forskelligt andet materiale om
de rejste spgrgsmal anmodede jeg i skrivelse af 25. november 1980 socialsty-
relsen og socialministeriet om udtalelser vedrgrende de 2 ovennaevnte hen-
vendelser. | min skrivelse af 25. november 1980 anfarte jeg bl. a. fglgende:

...

Jeg skal anmode om, at socialstyrelsens og socialministeriets udtalelser
kommer til at indeholde synspunkter til belysning af felgende spargsmal, der
er rejst i de to klager:

a) | begge klager er der rejst spgrgsmal om, hvilke bindinger der er indeholdt i
bistandsloven, herunder iseer forarbejderne til bestemmelsen i § 64, med hen-
syn til omfanget af anvendelsen af dagpleje som pasningsforanstaltning. Jeg
skal i den forbindelse naermere anmode om socialstyrelsens og socialministe-
riets bemaerkninger til det, foreeldrenaevnet for daginstitutionerne i Hvalsg
kommune anfgrer i skrivelse af 16. november 1980 pa s. 3 og 4 (1. afsnit).

b) Herudover rejser foraeldrensevnet i sin klage det spgrgsmal, pa hvilket
(sagligt) grundlag en kommune kan traeffe beslutning om nedlaeggelse af en
eksisterende daginstitution.

| skrivelser af henholdsvis 14. og 31. oktober 1980 til foreeldrenaevnet har so-
cialstyrelsen og socialministeriet peget pa, dels nogle formelle krav (6 mane-
ders opsigelsesvarsel og registrering i kommunens efterfalgende udbyg-
ningsplan), dels nogle saglige krav (om tilbud af anden pasningsforanstaltning
og om en samlet vurdering af daekningen med dagforanstaltninger i kommu-
nen).

Foreeldrenaevnet finder derimod, at de saglige kriterier, der kan komme i be-
tragtning som grundlag for en afgarelse om lukning af en daginstitution, ber
fastleegges mere snaevert. Efter foraeldrenaevnets opfattelse er det saledes en
forudsaetning herfor, at daginstitutionen »ikke laengere er forngden«, primaert
ud fra en vurdering af befolkningsudviklingen, ventelister m. v. Desuden gar
foreeldrenaevnet gaeldende, at der ikke ma inddrages gkonomiske kriterier ved
beslutning om nedleeggelse eller opretholdelse af en daginstitution.

Jeg anmoder om, at socialstyrelsen og socialministeriet i udtalelserne vedrg-
rende spgrgsmal b, dels redeger nasermere for kravene til grundlaget for den
beslutning om nedleeggelse eller opretholdelse af en daginstitution, som en
kommunalbestyrelse star overfor at skulle traeffe, og herunder tager stilling til
det, foraeldrenaevnet har anfert herom, dels redeger for tilsynsmyndigheder-
nes muligheder for at reagere over for sadanne beslutninger, som de matte
finde kritisable eller ulovlige.

K

Jeg har herefter modtaget udtalelser af 2. marts og 8. april 1981 fra henholds-
vis socialstyrelsen og socialministeriet ... (Socialstyrelsens udtalelse er gen-
givet nedenfor som bilag 2. Socialministeriet henholdt sig i sin udtalelse gan-
ske til socialstyrelsens udtalelse).

Som naevnt gjorde jeg (A) og foraeldrenaevnet bekendt med de 2 udtalelser.

| skrivelse af 27. april 1981 anfarte (A), at hun fandt, at socialstyrelsens rede-
gerelse underbyggede »det synspunkt, at der er tale om en form for omgaelse
af § 69 i bistandsloven ved det udsendte sparecirkulaere fra juli 1980«.

Foreeldrenaevnet fremsatte bemaerkninger til udtalelserne i skrivelse af 30.
april 1981. (Skrivelsen er gengivet nedenfor som bilag 3).
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V. Konklusion.

Den tidligere barne- og ungdomsforsorgslov indeholdt i § 2, stk. 2, en
bestemmelse, hvorefter »det pahviler kommunalbestyrelsen efter indstil-
ling fra det sociale udvalg at oprette og drive de forngdne institutioner,
safremt opgaverne ikke lgses ad anden vej.«

Om denne bestemmelse udtalte jeg i en sag, der er omtalt i min beret-
ning for 1973, s. 53 ff (s. 59) falgende:

...

Efter den naevnte bestemmelse har kommunalbestyrelsen en pligt til at
pase tilstedeveerelsen af forngdne daginstitutioner i kommunen. Denne
forpligtelse er dog af en sa relativ karakter, at bestemmelsen ikke kan be-
tragtes som en saedvanlig pligtpalaeggende retsregel, men - i hvert fald i
nogen grad - har karakter af en programudtalelse; spgrgsmalet om, hvil-
ke daginstitutioner der er forngdne, beror ikke alene pa omfanget af an-
dre sociale eller socialpaedagogiske foranstaltninger (dagpleje m. v.) for
kommunens bgrn, men kan heller ikke bedemmes uafhaengigt af kom-
munens gkonomiske ressourcer eller af behovet for andre foranstaltnin-
ger, herunder navnlig andre sociale eller paedagogiske foranstaltninger i
kommunen.

LK

Denne beskrivelse af barne- og ungdomsforsorgslovens § 2, stk. 2, som
en (ubestemt) retlig standard méa efter min mening antages at gaelde og-
sa bistandslovens § 69, stk. 1.

| lovforslagsbemeerkningerne til denne bestemmelse (Folketingstidende
1973/74, 2. samling, tillzeg A, sp. 710) fremhaeves som det nye ved § 69,
stk. 1 - modsat bgrne- og ungdomsforsorgslovens § 2, stk. 2 - at »det
(fastslas), at det er kommunalbestyrelsens ansvar at sgrge for, at der fin-
des det nadvendige antal pladser«; dette ansvar er gjort »primeert«, me-
dens det for var afhaengigt af, at opgaven ikke blev Igst »ad anden vej«.
Der er imidlertid hverken i formuleringen af § 69, stk. 1, eller i forarbej-
derne til bestemmelsen noget grundlag for den antagelse, at pligtens om-
fang med hensyn til graden af institutionsdaekningen har faet vaesentligt
fastere indhold end tidligere.

Jeg finder heller ikke, at der er helt tilstreekkeligt grundlag for en sadan
antagelse i de kommentarer, socialministeren meddelte folketingets soci-
aludvalg - under dettes behandling af forslaget til bistandsloven - til hen-
vendelsen af 25. marts 1974 fra landsforeningen »Ungdomsringen« (Fol-
ketingstidende 1973/74, 2. samling, tilleeg B, sp. 1945 f):
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»Ad 1. Det ngdvendige antal pladser.

Socialministeriet er enig i, at det nedvendige antal pladser i daginstitutio-
ner for bgrn og unge, herunder socialpaedagogiske fritidsforanstaltninger,
skal deekke de faktiske sociale og paedagogiske behov i kommunen. Det
vil ved godkendelsen af den plan for udbygningen af den sociale og
sundhedsmaessige virksomhed i amtet, der er naevnti § 11 i lov om sty-
relse af sociale og visse sundhedsmaessige anliggender, kunne tilstrae-
bes, at der ikke forekommer szerlige forskelle fra kommune til kommune.
LK

Den naevnte lovbestemmelses karakter af en retlig standard ligger da og-
sa til grund for den landsretsdom, der er refereret i Ugeskrift for Retsvae-
sen 1980, s. 970 ff.

At en kommune er befgjet til ved sin afgerelse af daginstitutionsdaeknin-
gens omfang at leegge vaegt pa omfanget af de ressourcer, der skennes
at veere til radighed for servicefunktioner, og i forbindelse hermed vurde-
ringer af, hvorledes disse bar prioriteres, er da ogsa forudsat i den socia-
le styrelseslovs § 11, stk. 4, hvorefter socialministeren (socialstyrelsen)
ved gennemgang af kommunernes udbygningsplaner skal pase, »at de
samfundsmaessige hensyn til forbrug af ressourcer i forngdent omfang er
tilgodeset«.

Jeg ma principielt veere af den opfattelse, at den meget betydelige frihed
med hensyn til fastlaeggelse af daginstitutionsdaekningens omfang, der
herefter er overladt til kommunerne pa grundlag af bestemmelsen i § 69,
stk. 1, geelder i relation til bade spargsmal om institutioners oprettelse og
spergsmal om institutioners nedleeggelse - om end med den vaesentlige
forskel, at der typisk lettere vil kunne anerkendes en forsvarlig begrun-
delse for at undlade et byggeri (ogsa selv om det er omfattet af udbyg-
ningsplanen) end for at nedlaegge en institution (medmindre der undta-
gelsesvis matte foreligge den situation, at kommunen har overkapacitet
set i forhold til socialpaedagogiske/pasningsmaessige behov).

Selv om det som anfert ovenfor ma laegges til grund, at § 69, stk. 1, lige-
som den tidligere bestemmelse i barne- og ungdomsforsorgslovens § 2,
stk. 2, har karakter af en retlig standard, séledes at spgrgsmalet om op-
fyldelse af forpligtelsen efter § 69, stk. 1, beror pa en skensmaessigt
preeget vurdering pa grundlag af en flerhed af faktorer - og selv om kon-
sekvensen heraf saledes er, at det ikke i sig selv kan anses for ulovligt,
at en kommune undlader at bygge/nedlaegger en daginstitution, som der
ud fra en ren socialpaedagogisk malestok i og for sig er et veesentligt be-
hov for - kan den gaeldende ordning ikke beskrives pa den made, at en
kommune stér fuldstaendig frit med hensyn til daginstitutionsdaskningen.
Lovbestemmelsen paleegger kommunalbestyrelsen at foretage den om-
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talte skensmeessige vurdering og at lade de foreliggende socialpaedago-
giske behov indgéa heri med vaesentlig veegt. Denne sidstnaevnte forplig-
telse - og dermed, at den skensmaessige vurdering har sine graenser,
selv om disse ikke lader sig preecist angive - understreges af bestemmel-
serne i bistandslovens § 32, stk. 4, og § 33, sammenlign hermed ogsa
visitationsreglen i pkt. 38 i det ovenneevnte institutionscirkuleere af 29.
marts 1976. Det ma anses for forudsat, at socialstyrel-
sen/socialministeriet griber ind over for en kommune, der har udgvet sit
sk@n pa en made, der ikke kan anses for forsvarlig. Det er ogsa forudsat
gennem bestemmelsen i den sociale styrelseslovs § 11, stk. 4, hvorefter
socialministeren skal pase, »at kommunernes og amtskommunernes
pligt efter lovgivningen til at tilvejebringe social- og sundhedsmeessig
service kan anses for opfyldt«, og hvorefter socialministeren kan be-
stemme, »at en udbygningsplan efter farstkommende revision helt eller
delvis skal godkendes af socialministeren efter forhandling med inden-
rigsministeren samt de bergrte kommuner og amtskommuner«.

Der er grund til i forbindelse hermed at pege pa, at udarbejdede og fore-
lagte udbygningsplaner ikke i sig selv forhindrer en kommune i at afsta
fra et institutionsbyggeri (der er omfattet af planen) eller i at nedlaegge en
institution, der indgar i planen. Hvis en kommune gar uden for udbyg-
ningsplanens rammer er der principielt tale om et forhold, der kraever
ekstraordinzer planrevision (med tilhgrende planprocedure), jfr. cirkulaere
nr. 154 af 10. september 1975 om andring i den sociale styrelseslov,
pkt. 3, og socialministeriets » Almindelig vejledning om udbygningsplaner
pa sociale- og sundhedsmeessige omrader«, september 1977, s. 24. Men
udbygningsplanen er ikke noget bindende minimum for kommunen, jfr.
den lige naevnte vejledning, ogsa s. 24; de institutionsmaessige minima
seettes ikke af udbygningsplanen, men (alene) af lovgivningen, for dagin-
stitutioners vedkommende af bistandslovens § 69, stk. 1 m. v. (§§ 32 og
33). Noget andet er, at de omtalte zendringer i nedadgaende retning i
forhold til udbygningsplanen kraever aendring af denne ved naeste ordi-
naere revision. Der kan i forbindelse hermed henvises til socialministeri-
ets besvarelse af 28. februar 1979 af spgrgsmal 1 i folketingets socialud-
valgs skrivelse af 12. december 1978 (B 36-bil. 1) til ministeriet, og so-
cialministeriets supplerende besvarelse i skrivelse af 8. juni 1979 til da-
veerende folketingsmedlem Tove Jgrgensen efter dennes henvendelse til
mig i skrivelse af 3. maj 1979. (Besvarelserne er gengivet nedenfor som
bilag 4 og 5).

Efter omsteendighederne kan en kommunes undladelse af at gennemfgre
et daginstitutionsbyggeri eller nedleeggelse af en eller flere daginstitutio-
ner, der var omfattet af den sidste udbygningsplan, dog formentlig beteg-
ne en sa vaesentlig fravigelse af planen, at det - ud fra det synspunkt, at
udbygningsplanen har vist sig at vaere urealistisk - kan begrunde et pa-
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lzeg fra socialministeriet/socialstyrelsen om gennemfarelse af en ekstra-
ordineer planrevision (med tilhgrende planprocedure). Socialministeriet
har i en skrivelse af 12. marts 1980 afgivet en udtalelse, der, sa vidt jeg
forstar, er i overensstemmelse med dette synspunkt. (Skrivelsen er gen-
givet nedenfor som bilag 6).

Der kan rejses det spgrgsmal, om socialstyrelsen/socialministeriet har
mulighed for - pd anden made end ved anvendelse af § 11, stk. 4 (i for-
bindelse med den ordinzere planrevision eller ved palaeg om ekstraordi-
naer planrevision, jfr. ovenfor) - at gribe mere aktuelt ind over for en
kommune, der findes (klart) at tilsidesaette sin pligt efter § 69, stk. 1. Efter
min mening kan der med rimelighed rejses spargsmal om, hvorvidt so-
cialministeriet med hjemmel i bistandslovens § 14, stk. 1, og/eller den
sociale styrelsesloves § 22 har mulighed for over for en kommune at
fastsla, at den fortsatte undladelse af at bygge en vis institution eller -
maske navnlig - en nedleeggelse af en institution ma anses for ulovlig ef-
ter § 69, og om en sadan afgarelse - hvis en kommune naegter at rette
sig efter den - kan gennemtvinges af de kommunale tilsynsmyndigheder,
jfr. den kommunale styrelseslovs § 61, stk. 1 og 2, f. eks. pa den made,
at vedkommende tilsynsrad (hvis socialministeriet ikke kan antages selv
at have befgjelse hertil) kan annullere en nedlaeggelsesbeslutning. For-
holdet mellem socialministeriets og de kommunale tilsynsmyndigheders
befgjelser i sager, hvor der er spgrgsmal om, hvorvidt en kommune har
tilsidesat sin pligt efter bistandslovens § 69, stk. 1, har i et vist omfang
veeret behandlet i skrivelser af 5. december 1978 og 27. februar 1979 fra
henholdsvis socialministeriet og indenrigsministeriet. (Skrivelserne er
gengivet i uddrag som bilag 7 og 8). Jeg finder ikke med udgangspunkt i
den foreliggende sag at burde forfglge det her omtalte spgrgsmal nzer-
mere. Spegrgsmal af denne art indgar i en mere generel henvendelse, jeg
den 27. maj 1981 har rettet til socialministeriet, om afklaring af forskellige
spergsmal vedregrende reekkevidden af socialministeriets og socialstyrel-
sens pligter og ansvar som centralmyndigheder pa bistandslovens omra-
de (gengivet i beretningen ovenfor s. 677 ff.).

Med hensyn til socialministeriets tilkendegivelse om ligestilling mellem
formidlet dagpleje og vuggestue for de 0-2 arige skal jeg bemaerke fal-
gende:

Socialministeriets tilkendegivelser i de ovenfor omtalte cirkulaerer m. v.
ma betragtes som dels en opfordring til kommunerne baseret pa finan-
sielle overvejelser, dels en tilkendegivelse om, hvorledes socialstyrelsen
og socialministeriet vil vurdere udbygningsplaner i den naevnte henseen-
de, jfr. herved den sociale styrelseslovs § 11, stk. 4.
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Efter min mening er der ikke i de tidligere omtalte lovforslagsbemaerknin-
ger til bistandslovens § 64 (jfr. ovenfor s. 700) tilstreekkeligt grundlag for
at antage, at der foreligger en retlig hindring for, at formidlet dagpleje for
en afgraenset aldersgruppe - de 0-2 arige - geres til en foranstaltning
sidestillet med - i stedet for supplerende i forhold til - daginstitutioner.
Rent bortset fra, at tilkendegivelsen som nsevnt alene tager sigte pa den
naevnte aldersgruppe, ma det i det hele efter min opfattelse betvivles,
hvor meget vaegt der kan laegges pa lovforslagsbemaerkningernes sum-
mariske udtalelse om dagplejens supplementsmaessige karakter. For det
farste begraenses raekkevidden af denne motivudtalelse af selve det for-
hold, at kommunerne ved deres bedgmmelse i henhold til § 69, stk. 1, af,
hvor stort behovet for daginstitutioner er, utvivisomt er befgjet til i deres
overvejelser at lade indga et skan over, i hvilket omfang behovet er deek-
ket af andre foranstaltninger (formidlet dagpleje). Hertil kommer, at lov-
forslagsbemaerkninger af denne art i hvert fald ikke i et la&engere tidsrum
kan tilleegges afggrende vaegt over for de erfaringer, der indvindes - her
om hensigtsmeessigheden af henholdsvis dagpleje og daginstitution - og
over for udviklingen vedrgrende de finansielle muligheder og de i forbin-
delse hermed staende prioriteringsspgrgsmal.

Nar der i sagen er rejst spargsmal om, hvorvidt kommuner i punkterne 43
0g 44 i institutionscirkuleeret af 29. marts 1976 har hjemmel til at ned-
lzegge en institution, ma svaret naturligvis blive benaegtende. Jeg forstar
da ogsa socialstyrelsens og socialministeriets bemaerkninger vedrgrende
disse bestemmelser saledes, at bestemmelserne er naevnt som be-
graensninger, der skal iagttages i forbindelse med nedlzeggelser, der sker
pa andet retsgrundlag, jfr. ovenfor.

Jeg sender (A), foreeldrenaevnet, socialstyrelsen, socialministeriet og in-
denrigsministeriet eksemplarer af denne redeggrelse.

Jeg finder ikke, at jeg har tilstraekkelig anledning til at foretage videre pa
grundlag af henvendelserne.«

Bilag 1. Foreeldreneevnets skrivelse af 16. november 1980.

»Foreeldrenaevnet for daginstitutionerne i Hvalsg kommune anmoder dem
hermed om, at vurdere lovligheden og rigtigheden af socialministeriets for-
tolkning af bistandslovens § 69, stk. 1, saledes som den har fundet udtryk i
socialministeriets skrivelse af 31. oktober 1980 til foreeldrenaevnet og social-
ministeriets cirkulaerskrivelse af 25. juli 1980, pkt. 4. Foraeldrenaevnet opfatter
det som et led i denne fortolkning at vurdere retsgrundlaget for socialministe-
riets cirkulaere af 29. marts 1976, pkt. 43 og 44 og det indhold, som ministeriet
(og socialstyrelsen) nu laegger ind i disse cirkuleerer.

Sagens hovedpunkter er fglgende:

Indtil 1979 har Hvalsg kommune ikke haft en vuggestue. | august 1979 star-
tede en vuggestue til 20 bgrn i en tilbygning til en eksisterende villa. Anlaegs-
udgifterne har belgbet sig til ca. 3 mill. kr. Der har veeret nogle problemer om-
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kring vuggestuens drift, dels af sundhedsmeessig karakter, idet de bygnings-
maessige forhold, der endnu ikke er godkendt af myndighederne, ikke opfylder
forskrifterne, saledes at der har vaeret en betydelig sygelighed, dels vedr. be-
leegningsprocenten, idet foraeldre pa venteliste har gnsket de sundhedsmaes-
sige forhold bragt i orden.

| forbindelse med kommunalbestyrelsens budgetforhandlinger i september og
oktober 1980 gik et flertal af kommunalbestyrelsens medlemmer ind for at
nedlaegge vuggestuen som led i besparelser pa det sociale omrade. Borgme-
steren udtalte i den forbindelse, at hjemlen hertil var tilvejebragt ved socialmi-
nisteriets cirkuleerskrivelse af 25. juli 1980, pkt. 4.

Foraeldrenaevnet henvendte sig til socialstyrelsen, men dagen far socialstyrel-
sens svar forela besluttede kommunalbestyrelsen at fortsaette driften af vug-
gestuen i 1981 »safremt der i det sociale udvalgs budget, kan findes bespa-
relser som muligger en fortseettelse af driften ud over 1. maj 1981 «. Socialsty-
relsens skrivelse af 14. oktober 1980 blev paklaget til socialministeriet ved
foraeldrenaevnets skrivelse af 16. oktober 1980. Socialministeriet svarede ved
skrivelse af 31. oktober 1980.

Foraeldrenaevnet forstar socialministeriets og socialstyrelsens skrivelser sale-
des, at en kommunalbestyrelse frit kan nedleegge daginstitutionspladser, blot
der skaffes andre pasningsmuligheder, f. eks. dagpleje, for bgrnene, og at der
gives et varsel pa mindst 6 maneder.

Kommunalbestyrelsens pligt il at sarge for det ngdvendige antal daginstituti-
onspladser begreenser tilsyneladende ikke kommunalbestyrelsens frihed i for-
hold til foreeldre og barn. Kun anfgres det at en nedlzeggelse af pladser even-
tuelt kan give anledning til efterfalgende kritik fra de centrale sociale myndig-
heder i forbindelse med disses gennemgang af de arlige udbygningsplaner.
Det fremgar her af socialministeriets cirkulaerskrivelse af 25. juli 1980, at so-
cialministeriet anser sig for berettiget til - uden at sendre bistandsloven - at
nedsaette normerne for daginstitutionsdaekning (i denne omgang for vugge-
stuer), saledes at den sendrede norm for fremtiden udger grundlaget for de
centrale myndigheders gennemgang af udbygningsplanerne. Det fremgar li-
geledes af socialministeriets skrivelse til foraeldrenaevnet af 31. oktober 1980
at ministeriets opmaerksomhed specielt vil veere henledt pa om nedlaeggelse
af daginstitutioner farer til sadanne indskreenkninger, at behovet for dagforan-
staltninger ikke laengere er rimeligt daekket.

Foraeldrenaevnet har imidlertid ikke kunnet finde, at bistandslovens § 69, stk.
1, overlader sadanne friheder til kommunalbestyrelser og socialministeriet.
For naevnet synes bestemmelsen ikke at vaere en bemyndigelse for kommu-
nalbestyrelser til - nar midlerne er tilstede - at yde kommunal service, som
man finder bedst. For naevnet fremtraeder bestemmelsen derimod som en
pligt, hvis indhold ma afgraenses efter saedvanlige fortolkningsprincipper. Vur-
deringen af daekningen med daginstitutioner kan derfor heller ikke kun hgre
hjemme i de centrale sociale myndigheders »samlede vurdering af daeknin-
gen med dagforanstaltninger i kommunen ved gennemgangen af de arlige
udbygningsplaner«, (se socialministeriets cirkulaerskrivelse), men ma ogsa
kunne foretages af foraeldrene og dermed i sidste instans af dem og domsto-
lene. | det fglgende skal der kort anfgres nogle punkter, som efter vor opfat-
telse bor tages i betragtning som led i en afgreensning af kommunalbestyrel-
sernes forpligtelse.

Nar § 69 udtrykkeligt naevner institutionspladser, er dette ikke nogen tilfeeldig-
hed. Det har siden barne- og ungdomsforsorgsloven af 1964 veeret en gene-

rel socialpolitisk malsaetning at udbygge antallet af daginstitutionspladser, sa-
ledes at dagplejeordninger kun skulle virke som et supplement. Begrundelsen
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har (siden 1964 udtrykkeligt) veeret et gnske om at sikre en paedagogisk for-
svarlig ramme, og at sikre stabiliteten i pasningen.

Det paedagogiske sigte vedragrer dels gnsket om en professionel indsats, dels
en opfyldelse af den generelle malsaetning om forebyggende foranstaltninger,
jfr. bistandslovens § 1 og tidligere bgrne- og ungdomsforsorgsloven (»fore-
byggende bgrneforsorg«). Den forebyggende indsats giver sig bl. a. udslag i
en seerlig observationspligt for det paedagogiske personale. Dertil kommer de
forebyggende og behandlende opgaver over for barn med saerlige behov, jfr.
bistandslovens § 33. At institutionspladser er mere stabile end dagpleje er en
vaesentlig, men samtidig sa indlysende grund til at foretraekke institutioner, at
den oftest ikke diskuteres. Det er saledes klart, at dagplejerens sygdom eller
opsigelse giver jeevnlige omskiftninger for barn og falgevirkninger for foreel-
drene, og at der i dagplejen kan indtreede situationer, som en enlig dagplejer
ikke kan magte, hvilket kan have meget uheldige falger. Sddanne betragtnin-
ger har fart til at man i bistandsloven prioriterer institutionsplader hgjst.

Denne prioritering fremgar af bemaerkningerne til bistandsloven og af social-
ministeriets forskellige cirkuleerer til bistandsloven, hvor der overalt prioriteres,
at dagpleje alene skal fungere som et supplement til institutionspladser. So-
cialministeriet har fortolket denne prioritering i vejledende normer for deek-
ningsgrader vedr. de enkelte institutionstyper. Normerne anvendes ved soci-
alstyrelsens gennemgang af de kommunale sociale udbygningsplaner. Som
det fremgar af socialministeriets cirkuleere af 25. juli 1980, pkt. 4 har normen
for udbygning af institutioner for 0-2 arige hidtil vaeret 75 pct. | cirkuleeret oply-
ses, at socialministeriet med virkning fra 1. januar 1981 har eendret normen il
50 pct. for denne aldersgruppe. Foraeldrenaevnet mener ikke at ministeriet er
berettiget til, pa denne made at se bort fra den klare prioriteringsregel, som
indgik som en klar forudseetning ved vedtagelsen af bistandsloven.

Efter foraeldrenaevnets opfattelse medfarer pligten til at prioritere daginstituti-
oner fremfor dagpleje, at kommunen ikke kan nedlaegge daginstitutionsplad-
ser, med mindre de ikke laengere er forngdne. Om dette er tilfeeldet vil bero pa
prognoser for befolkningsudvikling, ventelister m. v., og et dalende behov ma
derfor i princippet veere registreret pa et relativt tidligt tidspunkt i de 5-arige
udbygningsplaner. Derimod kan en daginstitution ikke nedlaegges alene af
besparelsesgrunde. Herved fijernes den paedagogiske og stabile ramme, som
loven tilsigter. Og der vil meget ofte veere tale om en samfundsgkonomisk
uforsvarlig disposition. De adskillige opfordringer til kommunerne om at lade
anleeggelse af institutioner hvile pa grundige akonomiske overvejelser, se f.
eks. socialstyrelsens publikation: planleegning af daginstitutioner og dagpleje,
1977, s. 41 ff, og diverse arlige planleegningsredeggrelser fra socialstyrelsen,
skyldes formentlig bade de socialpolitiske og skonomiske hensyn, idet an-
lzeggelsen forudsatte at ville medfgre en mangearig driftsudgiftsforagelse.
Sadanne grundige gkonomiske overvejelser omkring etableringen af daginsti-
tutioner, synes ikke at harmonere med akutte besparelsesbegrundede ned-
leeggelser.

En nedtrapning af antallet af daginstitutionspladser, som ikke er begrundet i
dalende behov herfor, vil efter foreeldrenaevnets opfattelse ikke kunne gen-
nemfgres uden en lovaendring. Sa vidt vi kan se, ligger denne opfattelse ogsa
til grund for f. eks. indenrigsministeriets cirkuleere nr. 75 af 30. april 1980, pkt.
Il

Foraeldrenaevnet mener altsd, at en korrekt fortolkning af § 69 giver os en be-
skyttelse imod nedlaeggelse af pladser af gkonomiske arsager. Efter socialmi-
nisteriets opfattelse er vi alene beskyttet af cirkuleerepunkterne 43 og 44 om
opsigelse og anvisning af anden pasningsmulighed. Foreeldrenaevnet er usik-
ker pa retsgrundlaget for disse cirkulaerebestemmelser og socialministeriets
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udlaegning af indholdet. Vi kan forstd og acceptere, at socialministeriet i cirku-
leereform vejleder kommunerne med hensyn til ordentlig fremgangsmade
overfor foraeldre i de tilfeelde, hvor der er tvingende grunde til at nedlaegge en
institution, f. eks. i forbindelse med sanering o. lign. Men vi er uenige med
socialministeriet i, at disse bestemmelser kan udggre hjemmel for at opsige
barn pa en institution og overfgre dem til dagpleje, der som neevnt er en me-
get ustabil pasningsform, der har konsekvenser for bade foreeldre og barn.

Foreaeldrenaevnet for daginstitutionerne i Hvalsg kommune skal derfor anmode
ombudsmanden om at vurdere rigtigheden og lovligheden i socialministeriets
skrivelse til naevnet af 31. oktober 1980, hvor ministeriet besvarer naevnets
henvendelser af 11. oktober 1980 og 16. oktober 1980, vedr. lovligheden af
nedleeggelse af Hvalsg kommunes eneste vuggestue, Sghus, samt vurdere
retsgrundlaget for socialministeriets cirkulzere af 29. marts 1976, pkt. 43 og 44
og det indhold, som ministeriet med den anferte skrivelse laegger i disse
punkter.«

Bilag 2. Socialstyrelsens udtalelse af 2. marts 1981.
»..

Til de af ombudsmanden rejste spgrgsmal skal socialstyrelsen udtale vedrg-
rende a:

Efter § 69 skal kommunalbestyrelsen sgrge for, at der er det ngdvendige antal
pladser i daginstitutioner for b@grn og unge, herunder ogsa socialpaedagogiske
fritidsforanstaltninger. Den i § 64 omhandlede formidlede dagpleje indgar ikke
i de i lovens kap. 16 omhandlede daginstitutioner, men vil, som det fremgar
senere indga i vurderingen af behovet for dagforanstaltninger.

| bemaerkninger til bistandslovforslaget naevnes det, at under den tidligere
barneforsorgslov pahvilede det kun kommunalbestyrelsen at etablere de for-
ngdne daginstitutioner, safremt opgaven ikke lgstes ad anden vej, mens for-
muleringen i § 69 praeciserer, at dette primaert er kommunalbestyrelsens an-
svar. Der er ved lovens behandling ikke fremsat bemeerkninger om, hvorvidt
der med endringen fra »de forngdne« til »ngdvendige« er sket andet end en
sproglig modernisering.

Efter styrelsens opfattelse har socialministeriet ikke hjemmel til direkte at be-
ordre en kommune til at @endre sin daginstitutionspolitik. Socialministeren har i
svar til folketinget meddelt, at det negdvendige antal pladser skal deekke det
faktiske sociale og peedagogiske behov i kommunen, og at de centrale myn-
digheder i forbindelse med den sociale udbygningsplanlzegning har en reekke
reaktionsmuligheder overfor kommunerne bl. a. for at sikre et rimeligt ensartet
niveau i landet som helhed.

Med hjemmel i § 11 i bekendtggrelse nr. 392 af 22. juli 1975 af lov om styrel-
se af sociale og visse sundhedsmaessige anliggender kan socialministeren
imidlertid bestemme, at en udbygningsplan efter farstkommende revision helt
eller delvist skal godkendes af socialministeren efter forhandling med inden-
rigsministeren samt de bergrte kommuner og amtskommuner. Det fglger i
gvrigt af § 11, at kommunalbestyrelsen udarbejder forslag til plan for udbyg-
ning af kommunens sociale og sundhedsmaessige virksomhed. Udbygnings-
planen indsendes til socialministeren samtidig med indsendelsen til amtsra-
det, der efter forelezeggelse for indenrigsministeren paser, at de for planlaeg-
ningen fastsatte regler er fulgt, at kommunernes og amtskommunernes pligt
efter lovgivningen til at tilvejebringe social og sundhedsmeessig service kan
anses for opfyldt, samt at de samfundsmaessige hensyn til forbrug af ressour-
cer i forngdent omfang er tilgodeset. Det fglger af socialministerens adgang til
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at stille krav, henholdsvis undlade at stille krav efter § 11, at ministeren tillige
kan ga ind i planlaegningen omkring omleegning fra én foranstaltningsform til
en anden.

Der er ikke gennem ankesystemet mulighed for at palaegge kommunerne at
oprette flere pladser. Dette er fastslaet af socialministeriet i en skrivelse af 24.
oktober 1977 til et amtsankenaevn. Det fremgar heraf, at et amtsankenasvn
ikke vil kunne paleegge det sociale udvalg generelt at tilvejebringe pladser
hverken i daginstitutioner eller i den formidlede dagpleje, idet dette spargsmal
henhgrer under kommunalbestyrelsen. Amtsankenasvnet kan alene palaegge
det sociale udvalg at optage et barn i daginstitution, nar saerlige forhold gar
det individuelt pakraevet, jfr. bistandslovens § 32, stk. 4, sammenholdt med §
33, stk. 1, nr. 1. Der kan herom henvises til S.M. 0-180-77.

Der kan endvidere henvises til en dom afsagt af gstre landsret den 23. juni
1980 (Ugeskrift for Retsvaesen 1980, s. 970) i anledning af segsmal vedrg-
rende erstatning for tabt arbejdsfortjeneste i den periode, hvor sagsggte (bo-
paelskommunen) ikke havde stillet daginstitutionsplads til radighed for sagse-
gernes barn.

Det fremgar af dommen, at kommunen til statte for sin frifindelsespastand bl.
a. udtalte:

»lfglge bistandslovens § 69 skal sagsegte s@rge for det nadvendige antal
pladser pa daginstitutioner, og det er saledes overladt til sagsegte at skanne
over, hvad der er det ngdvendige antal. | dette sken indgar, hvilket resultat og
socialpolitiske mal man sgger at opna. Behovet for institutionspladser pavir-
kes af mange forskellige faktorer. Befolkningens gnsker, kvaliteten af daginsti-
tutionspladserne, det belgb foraeldrene bar betale for barnet pa institutionen,
befolkningens sammensaetning og borgernes beskeeftigelsesmuligheder.
Sagsggtes rent faktiske muligheder, herunder om man kan skaffe det til-
straekkelige personale eller de forngdne lokaler, ma ngdvendigvis ogsa indga
i skannet.«

Kommunen blev frifundet, og det fremgar af preemisserne, at »det pahviler
den enkelte kommune at afggre, hvad der skal foretages til opfyldelse af
kommunens forpligtelse efter bistandslovens § 69 til at sgrge for det nadven-
dige antal daginstitutionspladser. Denne afgarelse beror pa et skegn over en
raekke faktorer, hvoraf flere er behaeftet med betydelig usikkerhed. Som sa-
gen foreligger til pAdgmmelse, ses sagsggte med det nuvaerende antal dagin-
stitutionspladser og muligheder i gvrigt i forbindelse med sin planleegning og
udbygning af daginstitutionspladser under de givne forhold at have opfyldt
lovens krav.

Der er ikke i sagens oplysninger grundlag for at anse det for godtgjort, at sag-
sggte har udvist noget forhold, som kan padrage sagsegte erstatningspligt
overfor sagsggerne.«

Vedrgrende forholdet mellem daginstitutioner efter § 69 ff og den formidlede
dagpleje efter § 64 fremgar det af pkt. 7 i socialministeriets cirkuleere af 30.
september 1975 om dag- og dagnpleje m. v. efter bistandsloven, at etablering
af dagplejepladser ma betragtes som et supplement til de i bistandslovens
kap. 16 omhandlede daginstitutionspladser ved udarbejdelsen af en plan for
udbygningen af den sociale og sundhedsmaessige virksomhed i amtet. Dette
fremgar tillige af bemaerkningerne til bistandslovforslagets § 64 om den for-
midlede dagpleje.

| forbindelse med gennemgang af de indsendte udbygningsplaner for perio-
den 1979-80 henstillede socialstyrelsen i lighed med tidligere ar til en reekke
af de kommunalbestyrelser, der havde planlagt formidlet dagpleje som eneste
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dagforanstaltning, at de ved den kommende planrevision lod etableringen af
daginstitutionstilbud indga i overvejelserne.

Efter socialstyrelsens gennemgang af udbygningsplanerne for perioden 1980-
85 meddeltes det af socialstyrelsen til kommunerne, at styrelsen var opmaerk-
som pa de seerlige hensyn, som fglger af draftelser mellem regering og kom-
munale organisationer om visse begraensninger i starrelsen af den arlige stig-
ning i de samlede kommunale og amtskommunale udgifter, saledes at even-
tuelle bemaerkninger tog sigte pa, at der tilvejebringes det bedst mulige plan-
grundlag for en hensigtsmeaessig prioritering indenfor de foreliggende rammer.

Man bemeerkede til enkelte kommuner, hvis plan afveg fra planerne fra andre
kommuner med tilsvarende stgrrelse og struktur ved at indeholde formidlet
dagpleje som eneste dagforanstaltningstilbud for 0-2 arige, og hvor dette ikke
syntes begrundet i specielle stedlige forhold, at selv om de stedlige forhold
talte for, at en veesentlig del af daekningen for de 0-2 arige udgeres af formid-
let dagpleje, er det af betydning, at der tillige eksisterer et institutionstilbud,
evt. i form af en aldersintegreret institution eller en vuggestuegruppe i tilknyt-
ning til en bgrnehave, for de bgrn, hvor dette vil vaere en bedre Igsning.

Fra den 1. januar 1981 betragtes den formidlede dagpleje, som det fremgar af
indledningen til socialministeriets cirkulaere om dag- og degnpleje af 5. no-
vember 1980, for aldersgruppen 0-2 ar som en dagforanstaltning pa lige fod
med de i bistandslovens kap. 16 omhandlede daginstitutioner. Pkt. 8 gentager
dette, men relateret til udbygningsplanlaegningen. Denne aendring blev med-
delt kommunerne allerede ved cirkulzerskrivelse af 25. juli 1980. Det hed heri,
at kommunerne ville blive opfordret til at lade dagpleje erstatte institutionsud-
bygning for 0-2 arige bern, - hvor dette sk@nnes muligt og hensigtsmaessigt.
Dagplejen kan saledes ikke laengere blot opfattes som et supplement til insti-
tutionsbyggeri. £ndringen pa omradet vil blive fulgt gennem udbygningsplan-
systemet. Det skal dog bemeerkes, at naevnte cirkuleereskrivelse ikke indehol-
der henstilling om nedleeggelse af institutioner.

Det anslas, at halvdelen af den samlede udbygning for 0-2 arige herefter vil
ske i dagplejen. Til sammenligning var det i udbygningsplanerne forudsat, at
75 pct. af udbygningen for denne aldersgruppe ville ske i institutioner. Denne
endring vedrgrer saledes direkte alene fremtidig etablering af dagforanstalt-
ningstilbud for 0-2 arige, men implicit betyder det for denne aldersgruppe en
ligestilling af dagplejen med daginstitutioner.

Den formidlede dagpleje er for aldersgruppen 0-2 ar det typiske dagforan-
staltningstilbud. Ved teellingen den 17. januar 1979 var der i denne alders-
gruppe pa landsplan 32.265 bgrn i formidlet dagpleje og 17.436 bern i vugge-
stue. Hertil kom 2.486 i aldersintegreret institution. Ved teellingen den 16. ja-
nuar 1980 var tallene henholdsvis 37.785, 19.470 og 2.978, jfr. Sociale res-
sourcer 1980 udsendt oktober 1980.

Det anferes i foreeldrenaevnets skrivelse, at daginstitutionen sikrer en mere
stabil pasning og en mere paedagogisk forsvarlig ramme. Hertil bemaerkes, at
der foreligger kun fa undersggelser om indholdet i daginstitutioner og dagple-
je. Ann Jacobi: Dagpleje, Stat og Arbejdsvilkar og Puck Stryhn: Bern i dagple-
je giver begge en analyse af dagplejens organisation og arbejdsforhold. De
resultater, der er fremkommet i Birthe Kyng: Pilotprojekt Vuggestue/dagpleje |,
tyder pa, at der ikke er veesentlig forskel pa det paedagogiske tilbud, der gives
bgrn i deres forste levear i henholdsvis vuggestue og dagpleje, men undersg-
gelsen er af begreenset omfang, og der kan ikke generaliseres fra projektets
resultater.
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Bagrnekommissionens daginstitutionsudvalg udtaler i »Smabegrn, daginstitutio-
ner og dagpleje«, at der findes sma barn, som har vanskeligt ved at fungere i
et stgrre miljg som en institution, og anser det derfor for gnskeligt, at der un-
der visse naermere angivne forhold findes dagplejetilbud. | gvrigt laegger ud-
valget afggrende vaegt pa foreeldrenes @nske om dagforanstaltning.

Socialstyrelsen har med cirkulaerskrivelse nr. 581 af 15. juni 1978 om formid-
let dagpleje givet vejledning vedrerende den formidlede dagplejes tilrettelaeg-
gelse, indhold, tilsyn m. m. Denne vejledning opstiller mal for indholdet i dag-
plejen, der, i det omfang det er muligt, sikrer et kvalificeret indhold i dagplejen
svarende til institutionerne.

Sammenfattende ma det fastslas, at det er den enkelte kommunalbestyrelse,
der under iagttagelse af de for omradet i gvrigt geeldende bestemmelser treef-
fer beslutning om kvantitet, kvalitet og form for de dagforanstaltninger, som
kommunen tilbyder barn og unge, og at socialministeren ikke direkte kan gri-
be ind overfor en kommunes daginstitutionspolitik, men at der er hjiemmel til,
at ministeren indirekte via udbygningsplansystemet kan pavirke udviklingen
bade konkret og generelt.

Til spgrgsmal b bemaerkes:

Bistandsloven med tilhgrende cirkuleerer opstiller nogle krav til indholdet og
formen af de beslutninger, som en kommunalbestyrelse traeffer vedrerende
daginstitutioner. Det fremgar af pkt. 2 i socialministeriets cirkulzere af 29.
marts 1976, at omfanget af kommunalbestyrelsens forpligtelse til at sgrge for,
at der er det ngdvendige antal pladser, ma bestemmes ved en Igbende vurde-
ring af egnetheden af de eksisterende muligheder for pasning og pleje i priva-
te hjem eller i institutioner overfor det aktuelle og forventede fremtidige behov.
Det hedder videre, at kommunalbestyrelsen pa et tidligt tidspunkt ma inddrage
overvejelserne om etablering af de naevnte institutioner i den samlede plan-
lzegning. | overvejelserne bgr indga, om en institution skal etableres som
kommunal eller selvejende institution, jfr. neermere pkt. 3.

Under udbygningsplanleegningen er der som led i kommunens |lgbende plan-
lzegnings- og budgetprocedure endvidere mulighed for en gensidig tilpasning
mellem pa den ene side den sociale planlzegning og pa den anden side kom-
munens fysiske, gkonomiske og evrige planlaegning.

| institutionscirkulaerets pkt. 29 hedder det:

Kommunalbestyrelsen ma pase, at planer for oprettelse eller aendring af dag-
institutioner er i overensstemmelse med den fastlagte udbygningsplan.

Endvidere skal kommunalbestyrelsen pase, at planer for oprettelse eller een-
dring af daginstitutioner er i overensstemmelse med de retningslinjer om insti-
tutionernes indretning m. v., der udarbejdes af socialstyrelsen. Sidstnaevnte er
for tiden under udarbejdelse.

Disse krav retter sig udelukkende mod etablering af institutioner, men krav i
forbindelse med udbygningsplanlaegning ma tilsvarende antages at gaelde
ogsa ved nedlaeggelser.

Spargsmalet om, pa hvilket grundlag kommunalbestyrelsen kan treeffe beslut-
ning vedrgrende daginstitutioner, ma i gvrigt vurderes ud fra almindelige for-
valtningsmaessige principper. Det vil fremga af ovenstaende, at princippet om
lovmeaessig forvaltning ma anses for opfyldt. Det kan videre ikke vedrgrende
andre indholdsmangler antages, at der ved den trufne beslutning er taget
usaglige hensyn, idet begrundelsen, sa vidt det er oplyst overfor socialstyrel-
sen, er truffet ud fra budgetmeessige overvejelser samt ud fra en vurdering af
bygningens egnethed til denne institutionsform. Det tilfgjes, at de til en beslut-
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ning knyttede betingelser efter institutionscirkulaeret forudsaettes fulgt. Lig-
hedsgrundseetningen ma ligeledes anses for opfyldt.

Det kan endvidere oplyses, at efter § 11 i styrelsesloven skal kommunalbesty-
relsen ved udarbejdelsen af de sociale udbygningsplaner pase, at de sam-
fundsmaessige hensyn til forbrug af ressourcer i forngdent omfang er tilgode-
set. Dette hensyn ma tillige geelde ved udarbejdelsen af de arlige budgetter.
Et middel hertil er at omlaegge til mindre ressourceforbrugende foranstaltni-
ger.

Spgrgsmalet om, hvorvidt der til den trufne beslutning er knyttet indholds-
mangler, kan, saledes som sket er, indbringes for savel socialstyrelsen, so-
cialministeriet som ombudsmanden, men kan ogsa indbringes for domstolene.

Det almindelige tilsyn med primeerkommunerne udgves af tilsynsmyndighe-
den, jfr. den kommunale styrelseslov, § 47. Ifglge denne lovs § 61, stk. 1, kan
tilsynsmyndigheden saette en kommunalbestyrelses beslutning ud af kraft, nar
beslutningen findes stridende mod lovgivningen. Dette geelder, som naevnt i
stk. 2, ogsa nar kommunalbestyrelsen har undladt at udfgre en foranstaltning,
hvortil den var forpligtet. Tilsynsmyndigheden kan saledes kun anvende
tvangsmidler overfor en kommunalbestyrelses ulovlige - efter praksis klart
ulovlige - beslutninger.

Tilsynsmyndighederne handler som regel af egen drift, men henvendelser fra
borgere kan give tilsynsmyndigheden anledning til at tage sagen op.

Det kan derfor kun antages, at tilsynsmyndighederne har mulighed for at rea-
gere, nar beslutningen er ulovlig.

LK

Bilag 3. Foreeldreneevnets skrivelse af 30. april 1981.

»Foreeldrenaevnet for daginstitutionerne i Hvalsg kommune har fglgende be-
maerkninger til udtalelserne fra socialstyrelsen af 2. marts 1981 og fra social-
ministeriet af 8. april 1981:

Foreeldrenaevnet laeser bistandslovens §§ 64 og 69 og disse bestemmelsers
forarbejder saledes, at der er sket den praecisering af kommunalbestyrelsens
forpligtelse, at institutionspladser er prioriteret hgjere end dagpleje. Denne
prioritering svarer til malsaetningen i den tidligere geeldende lovgivning om
forebyggende bagrneforsorg, se nu bistandslovens § 1. Hvorvidt den bagved
liggende socialpolitiske vurdering holder stik i dag er i princippet underordnet,
men naevnet har i sin klageskrivelse fremhaevet nogle forskelle mellem institu-
tionsordning og dagplejeordning, som formentlig har veeret og stadig er vee-
sentlige begrundelser for, at institutionspladser socialpolitisk prioriteres hgjere
end dagpleje. Anledningen til de i 1980 gennemfgrte eendringer i de vejleden-
de daekningsprocenter (for vuggestuer fra 75 pct. til 50 pct.) er da heller ikke
socialpolitisk begrundet, men skyldes sparehensyn. Socialstyrelsens udtalelse
indeholder intet om, pa hvilket grundlag socialministeriet ved cirkuleere af 5.
november 1980 om dag- og dggnpleje kan ligestille dagpleje og daginstitutio-
ner. Neevnet vil fastholde, at disse cirkuleerebestemmelser er i strid med bi-
standslovens §§ 64 og 69. Socialstyrelsen anferer side 7, at socialministeriet
har hjemmel til indirekte via udbygningssystemet at pavirke udviklingen, men
ogsa her mener naevnet, at socialministeren skal udgve sine befgjelser inden
for rammerne af indholdet af §§ 64 og 69.

Som det fremgar af naevnets klage, er vi pa det rene med, at kommunalbesty-
relsens forpligtelse til at udbygge daginstitutionerne ikke alene er knyttet til
behovet, men ogsa andre hensyn. Men efter naevnets opfattelse kan man ikke
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ligestille udbygning og nedleeggelse. Er en institution planlagt i henhold til et
behov, bygget og sat i gang, sa har kommunalbestyrelsen taget et skridt i ret-
ning af at realisere den daekningsgrad, som bistandsloven forudsaetter (mere
end halvdelen af pladserne). En nedlaeggelse ma da forudseette, at der er re-
gistreret et dalende behov, og at nedleeggelsen er fastlagt i udbygningspla-
nen. Bade af socialpolitiske og af samfundsgkonomiske grunde er det uac-
ceptabelt, hvis kommunerne frit kan oprette og nedlaegge institutioner alt efter
politiske og skonomiske konjunkturer.

Foreeldrenaevnet leeser socialstyrelsens udtalelse side 8 saledes, at Hvalsg
kommunalbestyrelse har veeret berettiget til at traeffe beslutning om nedlaeg-
gelse af vuggestuen ud fra »budgetmaessige overvejelser«, dvs. ud fra et be-
sparelseshensyn. Naevnet mener ikke, at det er et sagligt hensyn, nar talen er
om nedleeggelse, hvorimod det naturligvis kan have indflydelse pa beslutnin-
ger om etablering af institutioner. Neevnet forstar derfor heller ikke, at social-
styrelsen henviser til § 11 i styrelsesloven, idet denne paragraf, specielt dens
passus om »samfundsmaessigt hensyn« farst og fremmest tager sigte pa for-
deling og takt i udbygningen, og ikke tager hgjde for de situationer, hvor en
kommune har et hgjere serviceniveau end forudsat i henhold til bistandsloven.

Socialstyrelsen har ikke udtalt sig om kommunalbestyrelsens hjemmel til at
opsige de barn, der allerede har institutionsplads. Socialministeriet har her
henvist til cirkuleerepunkterne 43 og 44 i institutionscirkuleeret af 29. marts
1976, men naevnet er - som angivet i klagen - uenig i, at disse cirkuleerebe-
stemmelser udger en tilstraekkelig hjemmel til at opsige bgrnene.

| socialstyrelsens udtalelse side 8 anerkendes, at socialstyrelsen og socialmi-
nisteriet som tilsynsmyndigheder kan behandle klager over kommunalbesty-
relsens beslutning om nedlaeggelse af en institution. Naevnet mener ikke, at
det fremgar af socialstyrelsens skrivelse af 14. oktober 1980 og socialministe-
riets af 31. oktober 1980 til foraeldrenaevnet, at der er foregaet en indholds-
maessig prgvelse af Hvalsg kommunalbestyrelses beslutning, herunder af
lovligheden af at lazegge sparehensyn til grund for en nedleeggelse.«

Bilag 4. Socialministeriets besvarelse af 28. februar 1979.
»Spgrgsmal 1:

Der gnskes en redeggarelse for ministeransvaret i henhold til § 69 i lov om so-
cial bistand.

Svar:

Af pkt. 1 i forslag til folketingsbeslutning om forbedrede forhold inden for dag-
institutionsomradet (B 36) fremgar det, at der gnskes en preecisering over for
kommunerne af, at det ngdvendige antal pladser pa daginstitutioner for barn
0g unge, jfr. bistandslovens § 69, stk. 1, fgrst er opfyldt, nar der er plads til
alle, der gnsker det.

Som det er fremgaet af tidligere besvarelser om raekkevidden af denne for-
pligtelse, er skgnnet principielt overladt til kommunernes egen vurdering i lig-
hed med, hvad der var tilfeeldet efter den tidligere lovgivning for omradet.

Denne vurdering skal imidlertid tage sit udgangspunkt i en daekning af det
faktiske sociale og peedagogiske behov i kommunen, sadan som det ogsa
fremgar af lovens forarbejder.

Bestemmelsen i bistandslovens § 69, stk. 1, er saledes udtryk for den omfat-
tende decentralisering, der i de senere ar er sket pa de sociale og sundheds-
maessige omrader, og som har bevirket, at kommunerne og amtskommunerne
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i langt hgjere grad end tidligere er blever ansvarlig for niveauet for den stedli-
ge sociale og sundhedsmaessige service.

Dette betyder imidlertid ikke, at spgrgsmalet om serviceniveauet udelukkende
er overladt til de lokale myndigheder, idet folketinget i den materielle lovgiv-
ning, herunder bistandsloven, har fastsat visse krav til kommunernes og
amtskommunernes aktivitet pa disse omrader. Samtidig er der palagt social-
ministeren en tilsynspligt i den sociale styrelseslovs § 22.

Blandt andet for at muligggre opfyldelsen af denne forpligtelse er der i den
sociale styrelseslov fastsat regler om en udbygningsplanlaegning pa sociale
og visse sundhedsmeaessige omrader.

Den centrale regel herom er lovens § 11, som dels palaegger kommunerne og
amtskommunerne arligt at insende en udbygningsplan, dels palaegger social-
ministeren og indenrigsministeren at have indseende med udviklingen pa de-
res respektive omrader. Ministrene skal saledes pase

e at de for planlaegningen fastsatte regler er fulgt,

e at kommunernes og amtskommunernes pligt efter lovgivningen til at
tilvejebringe social- og sundhedsmaessig service er opfyldt, samt

e at de samfundsmaessige hensyn til forbrug af ressourcer i forngdent
omfang er tilgodeset.

| tilfeelde, hvor de indsendte planer ikke pa tilfredsstillende made lever op til
de stillede krav, er der ved en reekke reaktionsmuligheder over for kommu-
nerne opbygget et system, der giver en rimelig styringsmulighed for de centra-
le myndigheder dels med henblik pa at sikre, at de enkelte kommuners aktivi-
tet ligger inden for de rammer, lovgivningen afstikker, dels for at sikre et rime-
ligt ensartet niveau i landet som helhed.

Specielt om fortolkningen af bistandslovens § 69 og de centrale sociale myn-

digheders vurdering af, om denne bestemmelse er overholdt, kan henvises til
det forannaevnte om, at det ogsa skal pases, at de samfundsmaessige hensyn
til forbrug af ressourcer i forngdent omfang er tilgodeset.

Der indgéar saledes i vurderingen en raekke faktorer, herunder hensynet til det
ressourcemaessige forbrug, hvilket ma anses for at vaere en haammende fak-
tor for en ekstraordinaer hurtig kommunal udbygning af antallet af daginstituti-
onspladser. Hertil kommer, at de udbygningsplaner, kommunerne indsender,
skal veere realistiske og dermed ogsa mulige at gennemfare, hvis forudsaet-
ningerne for planleegningen ikke zendres vaesentligt.

Nar stgrstedelen af kommunerne i det sidste ars tid har kunnet konstatere en
steerkt gget efterspgrgsel efter dagforanstaltningstilbud, har man i mange til-
feelde ikke haft rimelig mulighed for med gjeblikkelig virkning at age udbuddet
af bl. a. daginstitutionspladser, dels af ressourcemaessige hensyn, dels fordi
stigningen i efterspargslen mange steder har veeret langt steerkere end for-
ventet, og endelig fordi det normalt tager 1-2 ar at projektere og opfare en
institution.«

Bilag 5. Socialministeriets skrivelse af 8. juni 1979 til daveerende folketings-
medlem Tove Jgrgensen.

»Med skrivelse af 3. maj 1979 har folketingets ombudsmand anmodet social-
ministeriet om at besvare et af Dem rejst spgrgsmal, hvor De gnsker en vur-
dering af, i hvilket omfang amter og kommuner i deres arlige budgetter er for-
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pligtet til at fglge deres egne udbygningsplaner, herunder om planerne kan
&ndres i opadgaende eller i nedadgaende retning uden socialstyrelsens god-
kendelse.

Vedrgrende forste del af spgrgsmalet kan det oplyses, at de udbygningspla-
ner, som kommunalbestyrelser og amtsrad vedtager og indsender, skal veere
realistiske og dermed ogsa mulige at gennemfgre, hvis forudsaetningen for
planleegningen ikke andres vaesentligt. Det betyder, at er der ikke en rimelig
overensstemmelse mellem budget og plan, eller er der ikke en forklaring pa
afvigelsen, sa opfylder planen ikke de bestemmelser for planlaegning, som
socialministeren i medfar af den sociale styrelseslovs § 11 har fastsat i den
»almindelige vejledning om udbygningsplaner pa sociale og sundhedsmaessi-
ge omrader« og i de planskemaer og generelle skemavejledninger, som ud-
sendes arligt, samt i de skrivelser med eventuelle bilag, hvormed socialmini-
steriet arligt indkalder de reviderede udbygningsplaner.

En udbygningsplan, som uden begrundelse afviger vaesentligt fra budgettet,
bliver derfor fulgt op af de seedvanlige reaktioner fra de centrale myndigheder.
Disse reaktioner har normalt form af bemaerkninger til planerne, herunder f.
eks. henstillinger. Typisk vil en sadan tilbagemelding resultere i, at de centrale
myndigheders reaktion pa positiv made indgar i arbejdet med naeste ars ud-
bygningsplan. Er dette ikke tilfeeldet, giver styrelseslovens § 11 socialministe-
ren mulighed for - efter forhandling med indenrigsministeren - at palaegge
kommunen at indsende naeste ars plan til seerlig godkendelse. Denne mulig-
hed vil iseer blive anvendt, hvor en kommunalbestyrelse eller et amtsrad ikke
folger givne henstillinger, og hvis dette er tilfeeldet, heller ikke kan afgive en
tilfredsstillende forklaring - f. eks. begrundet i seerlige lokale forhold - pa, hvor-
for man har valgt og vedtaget den givne Igsning i det pageeldende forhold.
Gives et sadant palaeg, vil det herefter pahvile kommunalbestyrelsen eller
amtsradet at udarbejde en udbygningsplan, der kan godkendes af socialmini-
steren.

Som det fremgar af ovenstaende beskrivelse af de centrale sociale myndig-
heders reaktionsformer over for de kommunale og amtskommunale sociale
udbygningsplaner, er der normalt tale om indsigt i de regionale og lokale
myndigheders realistiske forventninger om rammen for den sociale og
sundhedsmeessige virksomhed i de kommende 5 ar. Kun i sjaeldne tilfaelde er
der tale om at palaegge en kommunalbestyrelse eller et amtsrad at indsende
den reviderede plan til seerlig godkendelse.

Nar De derfor i anden del af Deres spargsmal taler om »socialstyrelsens god-
kendelse af eendringer i planerne«, ma det fastslas, at egentlig godkendelse
er der kun tale om i forbindelse med péleeg, og at en godkendelse da skal
gives af socialministeren efter forhandling med indenrigsministeren. De cen-
trale myndigheders behandling af ekstraordinaere planaendringer sker efter
tilsvarende reaktionsformer som de, der geelder ved den ordingere planrevisi-
on.

Til spgrgsmalet om planerne kan sendres i opadgaende eller nedadgéende
retning uden at veere forelagt de centrale sociale myndigheder, kan oplyses,
at safremt den sociale og sundhedsmeessige virksomhed ikke kan holdes in-
den for rammerne af den vedtagne udbygningsplan, kan aendringer i planen
kun ske ved en ekstraordineer planrevision. Det betyder, at kommunalbesty-
relsen eller amtsradet ma drafte de pageeldende aendringer i lyset af den
samlede virksomhed inden for omradet.

Den vedtagne ekstraordinaere udbygningsplan indsendes herefter til amtsra-
det, der, hvor det ikke drejer sig om bagatelsager, eller hvor zendringen ikke
klart imgdekommer et forhold, som har givet de centrale myndigheder anled-
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ning til henstilling eller paleeg om indkaldelse til szerlig godkendelse, - videre-
sender &ndringen til socialstyrelsen med sine bemaerkninger. Herefter be-
handles sendringen efter sesedvanlig procedure i medfer af styrelseslovens §
11, stk. 3 og 4, som naevnt ovenfor.

Om forholdet mellem den planlagte udbygning efter de sociale udbygnings-
planer og den faktiske eller budgetterede udbygning skal i gvrigt henvises til
socialministerens besvarelse af 6. marts 1978 pa det af Dem i folketinget stil-
lede spargsmal nr. 519 samt socialministeriets besvarelse af 29. maj 1979 pa
de af socialudvalget stillede spgrgsmal 39 og 40 (alm. del - bilag 134).«

Bilag 6. Socialministeriets skrivelse af 12. marts 1980 til Foreningen til fremme
af Daginstitutioner i Nibe kommune.

»Socialministeriet har den 13. februar 1980 fra folketingets ombudsmand
modtaget kopi af ombudsmandens skrivelse af samme dato til foreningen, idet
ministeriet er anmodet om at besvare et spgrgsmal, som foreningen har stillet
til ombudsmanden. Spergsmalet vedrgrer, hvorvidt en kommunalbestyrelse
kan palaegges at indrapportere til socialstyrelsen, nar et vedtaget budget afvi-
ger veesentligt fra kommunens sociale udbygningsplan, samt om det kan pa-
leegges socialstyrelsen at vurdere de planer, der findes udtrykt i de vedtagne
budgetter, og som afviger vaesentligt fra den sociale udbygningsplan, som
kommunen har indsendt, og socialstyrelsen vurderet.

| denne anledning skal man meddele, at de sociale udbygningsplaner angiver
maksimum for den kommune-aktivitet pa det sociale omrade, der omfattes af
udbygningsplansystemet, jfr. den sociale styrelseslovs § 4 og 5. Dette bety-
der, at kommunen f. eks. ikke umiddelbart ma overskride udbygningsplanens
antal af institutioner eller pladsantallet ved disse institutioner.

Kan den sociale og sundhedsmaessige virksomhed imidlertid ikke holdes in-
den for rammerne af den fastsatte udbygningsplan, kan andringerne i planen
kun ske gennem forslag til revision af den fastsatte udbygningsplan, efter de
herom fastsatte regler, jfr. bl. a. almindelig vejledning om udbygningsplaner
pa sociale og sundhedsmaessige omrader.

Et minimum for den kommunale aktivitet angives af kommuners pligt efter
lovgivningen, f. eks. bistandsloven, til at tilvejebringe social og sundheds-
maessig service.

Om kommunerne har opfyldt denne forpligtelse pases af de centrale myndig-
heder gennem udbygningplansystemet. Dette sker primeert ved, at det er pa-
lagt kommuner og amtskommuner arligt at indsende en revideret udbygnings-
plan til socialstyrelsen.

Efter gennemgang af planen afgiver de centrale myndigheder i en tilbagemel-
ding til kommuner og amtskommuner om - og i givet fald hvilke bemaerkninger
man har haft til planerne. Typisk vil en sadan tilbagemelding resultere i, at de
centrale myndigheders reaktion pa positiv made indgar i arbejdet med naeste
ars udbygningsplan. Er dette ikke tilfaeldet, giver styrelseslovens § 11 social-
ministeren mulighed for - efter forhandling med indenrigsministeren - at pa-
leegge kommunen at indsende naeste ars plan til seerlig godkendelse. Denne
mulighed vil isaer blive anvendt, hvor en kommunalbestyrelse eller et amtsrad
ikke falger givne henstillinger, og hvis dette er tilfaeldet, heller ikke kan afgive
en tilfredsstillende forklaring - f. eks. begrundet i szerlige lokale forhold - pa,
hvorfor man har valgt og vedtaget den givne lgsning i det pageeldende for-
hold. Gives et sddant paleeg, vil det herefter pahvile kommunalbestyrelsen
eller amtsradet at udarbejde en udbygningsplan, der kan godkendes af soci-
alministeren.
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Der er saledes tale om en arlig vurdering af udbygningsplanerne, hvilket inde-
baerer mulighed for at fglge forlabet i kommunernes og amtskommunernes
udlaegning af den sociale og sundhedsmaessige service. Da der indgar sta-
tustal vedrgrende den faktiske aktivitet i planerne, og da den reviderede ud-
bygningsplan kan sammenholdes med det senest vedtagne budget, vil det
vaere muligt at pase, om tidligere planer har veeret fulgt, og om kommunens
eller amtskommunens planlaegning har veeret rimelig realistisk.

Ved vurderingen af udbygningsplanerne pases saledes ogsa dette forhold,
idet det er fastsat, jfr. bl. a. den naevnte almindelige vejledning, at udbyg-
ningsplanerne skal vaere realistiske og dermed ogsa mulige at gennemfare,
hvis forudseetningerne for planlaegningen ikke eendres vaesentligt.

Pa den anden side har udbygningsplanerne ogsa haft en funktion som bud-
getopleeg, saledes at planerne ved overvejelserne om det samlede budget ma
indga pa linje med bidrag fra andre sektorer og i en samlet prioritering. Det
kan derfor ikke paregnes, at planen altid og fuldt ud kommer til udtryk i det
vedtagne budget og dermed gennemfgres.

Under hensyn til at der er tale om en rullende planlzegning, hvor udbygnings-
planerne hvert ar vurderes af de centrale myndigheder, at disses tilbagemel-
dinger som led i en dialog med kommuner og amtskommuner indgar i arbej-
det med naeste ars udbygningsplan, at planerne udover den planlagte udvik-
ling ogsa indeholder oplysninger om den faktiske aktivitet og udviklingen i
denne, at dette ogsa indgar i de arlige vurderinger, at det hermed ogsa kan
vurderes, om planlaegningen er foregaet og foregar pa et realistisk grundlag,
og om der i forlgbet er en rimelig overensstemmelse mellem plan og budget,
samt endelig under hensyn til planernes funktion som budgetopleeg, har so-
cialministeriet ikke skannet det ngdvendigt - eller hensigtsmaessigt - at fast-
saette regler om ekstraordineer revision af udbygningsplaner i tilfaelde af, at
disse ikke gennemfgres fuldt ud i det vedtagne budget.

Der vil derfor ikke normalt kunne blive tale om at palsegge en kommune eller
amtskommune seerligt at indrapportere til socialstyrelsen, nar et vedtaget
budget afviger fra kommunens udbygningsplan, eller at paleegge socialstyrel-
sen seerskilt at vurdere et vedtaget budget.

| ganske seerlige tilfeelde, og nar der er pavist et saerligt behov herfor, kan de
centrale myndigheder efter socialministeriets opfattelse imidlertid ikke veere
afskaret fra at anmode en kommune eller amtskommune om at foretage en
ekstraordinzer revision af udbygningsplanen og indsende den séledes revide-
rede plan til gennemgang i socialstyrelsen.

Den konkrete sag, som foreningen tidligere har rejst over for socialministeriet,
drejer sig om, at kommunalbestyrelsen i Nibe kommune ved vedtagelsen af
budgettet i efteraret 1979 har udskudt opfarelsen af en daginstitution, der var
medtaget i den vedtagne udbygningsplan. Dette giver ikke socialministeriet
anledning til at anmode kommunalbestyrelsen om at foretage en ekstraordi-
neer planrevision. Derimod vil forholdet som naevnt i socialministeriets skrivel-
se af 12. december 1979 til foreningen indga i vurderingen af kommunens
udbygningsplaner 1981-86.

Det tilfgjes endelig, at der fra og med planrunden 1981-86 er sket den aen-
dring i udbygningsplanproceduren, at den vedtagne udbygningsplan skal ind-
sendes samtidig til amtskommune og socialstyrelse umiddelbart efter vedta-
gelsen af budgettet den 1. oktober. Dette far den betydning, at der ikke frem-
over vil opsta afvigelser mellem det vedtagne budget og den vedtagne ud-
bygningsplan som den i skrivelsen fra foreningen naevnte.«
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Bilag 7. Uddrag af socialministeriets skrivelse af 5. december 1978.

»... der (er) palagt socialministeren en tilsynspligt i den sociale styrelseslovs §
22.

Blandt andet for at muliggere opfyldelsen af denne forpligtelse er der i den
sociale styrelseslov fastsat regler om en udbygningsplanlagning pa sociale
og visse sundhedsmeessige omrader.

Den centrale regel herom er lovens § 11, som dels palaegger kommunerne og
amtskommunerne arligt at indsende en udbygningsplan, dels palaeegger soci-
alministeren og indenrigsministeren at have indseende med udviklingen pa
deres respektive omrader. Ministrene skal saledes pase

e atde for planlaegningen fastsatte regler er fulgt,

e at kommunernes og amtskommunernes pligt efter lovgivningen til at
tilvejebringe social og sundhedsmaessig service er opfyldt, samt

e at de samfundsmaessige hensyn til forbrug af ressourcer i forngdent
omfang er tilgodeset.

Arbejdet hermed udfares, for sa vidt angar det sociale omrade, i vidt omfang
af socialstyrelsen, der efter gennemgang af planerne indstiller til socialmini-
steren, hvilke reaktioner over for kommuner og amtskommuner planerne giver
anledning til.

Disse reaktioner har normalt form af bemaerkninger til planerne, herunder f.
eks. henstillinger vedrgrende serviceniveauet eller bestemte lasningsmulig-
heder. Typisk vil denne tilbagemelding til kommuner og amtskommuner resul-
tere i, at de centrale myndigheders reaktion indgar i arbejdet med naeste ars
udbygningsplaner.

Herudover er der givet socialministeren en mulighed for - efter forhandling
med indenrigsministeren - at paleegge kommunen at indsende naeste ars plan
til godkendelse. Denne mulighed vil iseer blive anvendt, hvor en kommune
eller amtskommune ikke falger givne henstillinger og ikke kan afgive en til-
fredsstillende forklaring - f. eks. begrundet i lokale forhold - pa, hvorfor man
har valgt den givne lgsning i det pagaeldende forhold.

Gives et sadant paleeg, vil det herefter pahvile kommunalbestyrelsen at udar-
bejde en udbygningsplan, der kan godkendes af socialministeren.

Der er saledes opbygget et system i den sociale styrelseslov, der, decentrali-
seringen taget i betragtning, giver den styringsmulighed, der ma anses for
ngdvendig, dels for at sikre, at de enkelte kommuners aktiviteter ligger inden
for de rammer, lovgivningen afstikker, dels for at sikre et rimeligt ensartet ni-
veau i landet som helhed.

Dette system ma i vidt omfang anses for principalt i forhold til bestemmelser-
ne om den almindelige tilsynsmyndighed i lov om kommunernes styrelse i den
forstand, at de centrale sociale myndigheder naeppe kan teenkes at anmode
de almindelige tilsynsmyndigheder om at ivaerksaette sanktioner over for en
kommunalbestyrelse eller et amtsrad, forinden mulighederne efter den sociale
styrelseslov ma anses for udtamt.

K

Bilag 8. Uddrag af indenrigsministeriets skrivelse af 27. februar 1979.
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(Indenrigsministeriet henholdt sig til socialministeriets udtalelse i skrivelse af
5. december 1978 og anfgrte derudover falgende):

...

Det skal til beskrivelse af den almindelige tilsynsmyndigheds virksomhed og
befgjelser bemeerkes, at tilsynet med kommunerne udgves af de for hver
amtsradskreds nedsatte tilsynsrad, medens indenrigsministeriet varetager
tilsynet med Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner samt amtskommuner-
ne.

Tilsynsmyndighedens anvendelse af sanktioner over for en kommunalbesty-
relse i medfgr af reglerne i den kommunale styrelseslovs § 61 forudseetter, at
den pagaeldende kommunalbestyrelse har handlet i strid med lovgivningen
eller har undladt at udfgre en foranstaltning, hvortil den er forpligtet.

En forudseetning for, at tilsynsmyndigheden kan traeffe foranstaltninger over
for en kommunalbestyrelse i anledning af dennes handlemade eller passivitet
pa daginstitutionsomradet, er, at de centrale sociale tilsynsmyndigheder har
den opfattelse, at kommunalbestyrelsen har tilsidesat lovgivningen. Tilsyns-
myndigheden mé endvidere antages fgrst at have anledning til at gribe ind,
nar den pageeldende kommunalbestyrelse har handlet i strid med eller undladt
at efterkomme vedkommende sociale tilsynsmyndigheds anvisninger. Da so-
cialministeren har det overordnede tilsyn med, at kommunerne overholder
den sociale lovgivning, vil den almindelige tilsynsmyndighed ved sin vurdering
af, hvilke skridt den bar tage over for kommunalbestyrelsen, laegge veegt pa,
om socialministeren eller vedkommende centrale sociale myndighed anser
det for pakraevet, at der treeffes foranstaltninger over for kommunalbestyrel-
sen.

K
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