FOLKETINGETS

OMBUDSMAND
Socialministeriets og socialstyrelsens tilsyn m. v. efter bi-

standsloven

Udtalt, at jeg fandt det gnskeligt, at spgrgsmalene om indholdet af socialsty- FOB nr. 80.677

relsens/socialministeriets tilsynsvirksomhed inden for institutionsomradet blev
set i en bredere sammenhaeng (med socialstyrelsens og socialministeriets
befajelser i gvrigt pa navnlig bistandslovens omrade) og blev undergivet en
naermere overvejelse - f. eks. i en arbejdsgruppe - med henblik pa dels en
naermere kortleegning af de foreliggende problemer, dels en naermere afkla-
ring af de geeldende regler, navnlig i bistandsloven og de administrative be-
stemmelser, der slutter sig dertil.

(3. nr. 1980-916-06).

| skrivelse af 19. august 1980 rettede jeg henvendelse til socialministeriet pa
baggrund af den forudgéende offentlige debat om forholdene pa de amts-
kommunale dagninstitutioner for personer med vidtgaende fysiske eller psyki-
ske handicap, herunder institutionen »Svaneparken«. Der var under denne
debat rejst spgrgsmal om, hvorvidt forholdene pa institutionerne var forsvarli-
ge, herunder om, hvorvidt amtskommunerne opfyldte deres forpligtelser med
hensyn til forsorgens serviceniveau. Der var i forbindelse hermed rejst
spergsmal om en undersggelse fra min side i en skrivelse af 12. august 1980
fra folketingsmedlem Birthe Nielsen, og umiddelbart efter min skrivelse af 19.
august 1980 til socialministeriet modtog jeg en skrivelse af 18. august 1980
fra Andssvageforsorgens Personaleforbund i Frederiksborg amt, som jeg med
skrivelse af 21. august 1980 oversendte til socialministeriet i tilslutning til skri-
velsen af 19. august 1980.

Jeg fandt ikke pa det foreliggende grundlag at burde ga neermere ind pa de
konkrete problemer, der var rejst i de to ovenneevnte henvendelser til mig.

Derimod fandt jeg pa det foreliggende grundlag, at der var anledning til at sg-
ge tilvejebragt en neermere afklaring af, i hvilket omfang der pahviler socialmi-
nisteriet/socialstyrelsen pligt og ansvar med hensyn til at fgre tilsyn m.v. med
de omtalte institutioner, jfr. herved socialministerens besvarelse den 5. august
1980 (Folketingstidende 1979/80, sp. 11717-18) af et spgrgsmal (nr. 1093) i
folketinget fra Birthe Nielsen.

I min skrivelse af 19. august 1980 til socialministeriet anfgrte jeg nogle centra-
le bestemmelser vedrgrende socialministeriets og socialstyrelsens tilsynspligt
m.v. og anfgrte i gvrigt bl. a. fglgende:

...
Efter min mening illustrerer de foreliggende problemer et behov for, at
der sker en naermere stillingtagen til spgrgsmalet om raekkevidden af so-



cialstyrelsens/socialministeriets ovenfor omtalte tilsynspligt; jeg sigter
herved dels til spgrgsmalet om fremgangsmaden for tilsynsudgvelse,
dels til spargsmalet om, pa hvilket grundlag socialstyrel-
sen/socialministeriet kan foretage noget som tilsynsmyndighed over for
amtskommunerne, dels til spgrgsmalet om, hvilke indgrebsmuligheder
styrelsen/ministeriet har (arter af palaeg, henstillinger m.v.).

Jeg anmoder socialministeriet om at ville fremkomme med en begrundet
udtalelse med stillingtagen til det ovennaevnte spargsmal.

Jeg anmoder endvidere socialministeriet om at oplyse, hvad der fra soci-
alstyrelsens/socialministeriets side matte vaere foretaget efter den 1. ja-
nuar 1980 med henblik pa at pase, at de ovenfor omtalte deggninstitutio-
ner har fungeret i overensstemmelse med de lovgivningsmeessige forud-
saetninger for udleegningen og under iagttagelse af de i henhold til ud-
lzegningslovens § 7 fastsatte udbygningsplaner - og i forbindelse hermed,
om der har foreligget spgrgsmal om indgriben fra styrelsen/ministeriets
side i anledning af tilsidesaettelse af de pligter, der falger af det naevnte
retsgrundlag. Jeg anmoder endvidere i denne forbindelse om oplysning
om, hvorvidt socialministeriet har godkendt afvigelser fra »§ 7-planerne«.

Jeg anmoder desuden om en udtalelse fra socialministeriet om, hvorvidt
der pa § 7-planerne (og/eller andet retsgrundlag) kan stettes forpligtelser
for amtskommunerne med hensyn til omfang, art og uddannelse af per-
sonale pa degninstitutionerne.

Jeg skal endelig anmode om at blive gjort bekendt med de oplysninger,
der foreligger for socialstyrelsen og socialministeriet om udviklingen af
serviceniveauet pa de omtalte degninstitutioner i tiden efter den 1. januar
1980, samt om at blive underrettet om, hvorvidt oplysningerne har gi-
vet/giver socialstyrelsen og socialministeriet anledning til overvejelser om
at foretage noget som tilsynsmyndigheder.

LK

Jeg modtog derefter en udferlig redegarelse af 24. oktober 1980 fra socialmi-
nisteriet, bilagt udtalelser af 16. september og 15. oktober 1980 fra henholds-
vis socialstyrelsen og Amtsradsforeningen i Danmark.

Socialstyrelsen udtalte i skrivelsen af 16. september 1980 bl. a. fglgende:
»...

Det bemaerkes herved, at den samlede tilsynsvirksomhed over for amtskom-
munerne efter socialstyrelsens formening bl. a. omfatter:

Tilsyn med hvorledes amtskommunerne samt Kgbenhavns og Frederiksberg
kommuner varetager det lokale tilsyn med de amtskommunale institutioner.

Tilsyn - bl. a. i form af lejlighedsvise besgg i institutionerne - med at det soci-
alpaedagogiske arbejde foregar i overensstemmelse med de i love, bekendt-
garelser, cirkuleerer og cirkuleerskrivelser fastsatte forskrifter.
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Behandling af skemaer og indberetninger i henhold til socialministeriets be-
kendtggrelser om magtanvendelse.

Behandling af udbygningsplaner.
Radgivning og vejledning pa baggrund af centralt opsamlede erfaringer.

Behandling af klagesager og evt. foretagelse af undersggelser vedrgrende
forsorgsudgvelsen.

For sa vidt angar de enkelte af ombudsmanden rejste spgrgsmal, skal man
oplyse felgende:

1. Fremgangsmaden for tilsynsudgavelsen.

Tilsynsforpligtelsen vedrgrer ikke alene de tidligere seerforsorgsinstitutioner,
men omfatter alle institutioner under bistandsloven, som drives under amts-
kommunalt ansvar. Tilsynet med de institutioner, som tidligere harte under
statens saerforsorg, er fordelt pa 2 kontorer i socialstyrelsen, saledes at insti-
tutioner for barn og unge hgarer til bistandskontor 2 og institutioner for voksne
til bistandskontor 3.

Tilsynsvirksomheden og de hermed forbundne besgg vil blive udfart i samme
omfang fra hvert af de to kontorer, for sa vidt angar de institutioner, der sorte-
rer under vedkommende kontor.

Om fremgangsmaden kan det oplyses, at der efter socialstyrelsens opfattelse
bgr afleegges regelmaessige besgg i samtlige amtskommuners social- og
sundhedsforvaltninger med henblik pa at sikre, at der af amtskommunen er
tilrettelagt et tilfredsstillende lokalt tilsyn med, at det socialpaedagogiske ar-
bejde pa institutionerne opfylder de i love, bekendtgarelser, cirkuleerer og cir-
kuleerskrivelser fastsatte forskrifter, og om forngdent medvirke til at forbedre
amtskommunernes tilsyn.

I henhold til socialministeriets bekendtgarelser nr. 568 af 21. december 1979
og nr. 569 af 22. december 1979 om magtanvendelse m. v. i henholdsvis in-
stitutioner for voksne med vidtgaende fysiske eller psykiske handicap og i
daegninstitutioner for barn og unge skal socialstyrelsen afleegge lejlighedsvise
besgg pa disse institutioner med henblik pa at falge udviklingen inden for
magtanvendelsesbekendtggrelsernes omrade og skal i seerlig grad have op-
maerksomheden henledt pa forholdene i de sikrede afdelinger og lukkede in-
stitutioner.

| forbindelse med de regelmaessige besag i amtskommunerne eller i gvrigt
som led i besggsvirksomheden ma der derfor afleegges besag i samtlige luk-
kede institutioner og sikrede afdelinger med regelmaessige mellemrum. Inden
for de ressourcer, der star til radighed i socialstyrelsen, afleegges der endvide-
re besgg i forskellige andre institutioner i amtskommunen, saledes at det isser
tilstreebes, at alle boinstitutioner besgges over en kortere arraekke.

Herudover vil socialstyrelsen kunne afleegge savel anmeldte som uanmeldte
besgag i institutionerne, nar socialstyrelsen finder, at der métte veere anledning
dertil, ligesom besgg vil kunne finde sted pa en amtskommunes foranledning.

Ved tilsynsbesggene vil centralt opsamlede erfaringer kunne viderebringes og
f. eks. medvirke til, at den inden udlaegningen igangveerende udvikling for-
steetter.

Et vigtigt led i tilsynsvirksomheden vil endvidere vaere behandlingen af de i
henhold til de to magtanvendelsesbekendtggrelser indsendte skemaer og
indberetninger samt behandling af klagesager over forsorgens udgvelse.
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Endelig vil socialministeriet i medfgr af bistandslovens § 14 (jfr. pkt. 24 i so-
cialministeriets cirkulaere af 15. august 1975 om bistandslovens alm. be-
stemmelser) kunne optage de lokale myndigheders behandling af en sag og
andre spgrgsmal vedrgrende udgvelsen af bistandsfunktionerne til naermere
undersggelse. En sddan undersggelse foretages i almindelighed af socialsty-
relsen.

2. Grundlaget for de indgrebsmuligheder, der foreligger for socialstyrelsen
som tilsynsmyndighed.

Der er ikke i henhold til lov om styrelse af sociale og visse sundhedsmaessige
anliggender eller bistandsloven og det dertil knyttede regelsystem givet soci-
alstyrelsen seerlige befgjelser til indgreb i forhold til amtskommunerne bortset
fra bestemmelsen i de to magtanvendelsesbekendtggrelser om, at socialsty-
relsen kan palaegge amtsradet at optage en klagesag til behandling. Social-
styrelsen vil derfor ikke herudover have mulighed for at udstede egentlige pa-
lzeg til de kommunale myndigheder. Safremt der er tale om klare brud pa
geeldende regler, kan styrelsen dog anmode amtsradet om at foranledige for-
holdene aendret.

Derimod vil der efter styrelsens opfattelse kunne vejledes om fortolkningen af
geeldende regler, hvorved amtskommunen bl. a. vil kunne ggres opmaerksom
pa evt. overtraedelser. Styrelsen kan endvidere meddele amtsradet resultatet
af styrelsens overvejelser eller af foretagne undersggelser.

Safremt amtskommunen ikke pa dette grundlag bringer forholdene i orden, vil
styrelsen kunne meddele den pagaeldende amtskommune henstilling om at
overholde de geeldende regler.

Safremt heller ikke sddanne henstillinger fglges, vil der i det omfang, der er
tale om tilsideseettelse af bindende forskrifter eller abenbart urimelige fortolk-
ninger, kunne rettes henvendelse til de i henhold til kommunestyrelsesloven
kompetente myndigheder.

Det bemaerkes dog, at henstillinger og fortolkningsbidrag samt undersagel-
seskonklusioner fra socialstyrelsen eller socialministeriet normalt ma formo-
des at have en sadan effekt, at yderligere skridt kun meget sjeeldent vil vaere
ngdvendige.

Det anses endvidere for vigtigt, at der i forbindelse med tilsynsbesggene sg-
ges udviklet et positivt samarbejde med de amtskommunale myndigheder,
herunder med henblik pa at der lokalt arbejdes videre med Igsning af de pro-
blemer, som tilsynsbesggene giver anledning til at rejse.

3. Tilsynsvirksomhed efter 1. januar 1980.

For sa vidt angar de tidligere saerforsorgsinstitutioner, har socialstyrelsens
bistandskontor 2 i tiden efter 1. januar 1980 ved konsulenter og sagsbehand-
lere aflagt bes@g i Frederiksborg, Vestsjeellands, Fyns, Ribe, Vejle, Arhus,
Ringkebing, Viborg og Nordjyllands amtskommuner efter de foran under pkt.
1 indeholdte retningslinjer. Herudover er der aflagt besgg i nogle tidligere
saerforsorgsinstitutioner i Kgbenhavns og Bornholms amtskommuner med
henblik pa dels at indsamle erfaringer om de pageeldende institutioners virk-
somhed, dels i en overgangsperiode at bistd med lgsning af enkeltproblemer.

Socialstyrelsens bistandskontor 3 har i tiden efter 1. januar 1980 aflagt besggt
i Vejle, Ribe, Sgnderjylland og Arhus amtskommuner samt i Kgbenhavns
kommune efter de foran under pkt. 1 omhandlede retningslinjer og har herud-
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over efter anmodning fra Kgbenhavns, Storstrgms og Vestsjeellands amts-
kommuner aflagt besgg pa enkelte institutioner i navnte amtskommuner med
henblik pa at bista ved lgsning af enkeltproblemer.

Det er pa dette grundlag socialstyrelsens indtryk, at institutionerne i det store
og hele fungerer i overensstemmelse med de lovgivningsmeessige forudsaet-
ninger for udleegningen.

Socialstyrelsen har modtaget og gennemgaet skemaer og indberetninger i
henhold til magtanvendelsesbekendtggrelserne for januar kvartal 1980. 3
amtskommuner har dog endnu ikke indsendt dette materiale. For de 2 amts-
kommuners vedkommende er det oplyst, at fremsendelsen til socialstyrelsen
beror pa amtsradenes behandling af procedure og bemyndigelsesspgrgsmal
ved amtskommunernes fremtidige behandling af dette materiale.

For sa vidt angar skemaer og indberetninger for april kvartal 1980, har godt
halvdelen af amtskommunerne indsendte disse til styrelsen.

Der er nu tilrettelagt en fast praksis, saledes at de amtskommuner, der ikke
inden 6 uger inde i kvartalet har indsendt skemaer og indberetninger for det
foregaende kvartal, bliver rykket skriftligt. Efter en fornyet rykker vil amtskom-
munen blive kontaktet telefonisk.

4. Socialstyrelsens/socialministeriets indgriben.

Der er, for sa vidt angar den tidligere saerforsorgs institutioner, konstateret
enkelte overtraedelser af bestemmelserne mod fiksering pa dggninstitutioner
for bgrn og unge, ligesom der er konstateret enkelte overtraedelser af be-
stemmelserne om fiksering i magtanvendelsesbekendtgarelsen for voksne.
Amtskommunerne har ved fremsendelsen redegjort for forholdet.

| de pageeldende tilfeelde har styrelsen i skrivelser til amtskommunerne kon-
stateret, at der var tale om en overtraedelse af bekendtgerelsen, og man har
anmodet om at blive holdt orienteret om, hvad amtskommunerne i den anled-
ning agter at foretage sig.

Herudover har styrelsen tilbudt at yde konsulentbistand bl. a. ved besgg i de
pageeldende institutioner.

5. Specielt vedrgrende § 7-planerne.

I henhold til udlaegningsloven skal afvigelser fra den af socialministeren fast-
satte § 7-plan, for sa vidt angar den del af den tidligere seerforsorg, der er
henfart til bistandsloven, godkendes af socialministeriet.

| § 7-planerne er det forudsat, at planmaterialet fremtidig indarbejdes i de al-
mindelige arlige udbygningsplaner i henhold til styrelseslovens § 11, og at den
enkelte amtskommune i forbindelse med indsendelse af sidstnaevnte plan skal
indsende enten en erklaering om, at der ikke i den aktuelle plan indgar afvigel-
ser fra § 7-planen eller en specifiseret redeggrelse for gnskede afvigelser fra
§ 7-planerne. Det forudseetter, at det radgivende brugerrad i amtskommunen
har haft lejlighed til at udtale sig om forslag til afvigelser fra amtskommunens
§ 7-plan, jfr. pkt. 9 i socialministeriets cirkulaere af 26. juni 1979 om institutio-
ner under amtskommunerne for personer med vidtgaende fysiske eller psyki-
ske handicap.

Man forventer at modtage amtskommunernes udbygningsplaner for 1981-86,
herunder evt. forslag til 2endring af § 7-planerne, i begyndelsen af oktober
maned d. a.
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Det bemaerkes, at socialministeriet efter ansggning i 3 tilfaelde (Vejle, Ribe og
Viborg amtskommuner) allerede har godkendt afvigelser, som hovedregel pa
grund af forsinkelser af tekniske arsager, samt at den endelige fastsaettelse af
planen for Kebenhavns amtskommune beror pa visse tekniske korrektioner.

6. Personalekrav.

| § 7-planen er kravene opgjort i personaleforbrug inden for de forskellige for-
anstaltningstyper, uden at der er sondret mellem uddannede og uuddannede,
jfr, planernes tabel 8 a. og 8 b., og pa dette grundlag vil der kunne stilles mi-
nimumskrav til personalets antal.

| punkterne 47 og 61 i socialministeriets cirkuleere af 29. juni 1979 om institu-
tioner under amtskommunerne for personer med vidtgaende fysiske eller psy-
kiske handicap er det anfert, at personalet ved institutionen ma have en
sammenseetning og uddannelse, der sikrer, at institutionen kan opfylde sin
opgave, og at personalebehovet afhaenger af den enkelte institutions formal
og klientel.

De neevnte bestemmelser vil kunne danne grundlag for draftelser med amts-
kommunerne med hensyn til art og uddannelse af personalet pa degninstituti-
oner og i de saerlige situationer evt. til henstillinger fra socialstyrelsen og so-
cialministeriet.

Bestemmelsen i bistandslovens § 14, stk. 1, giver hjemmel til at fastsaette al-
mindelige regler om uddannelse af personale. Bestemmelsen er bl. a. blevet
anvendt til at fastsaette regler om uddannelse til bgrneforsorgs- og omsorgs-
paedagoger samt om den videregaende uddannelse af 1 ars varighed pa so-
cialpaedagogisk hgjskole, jfr. socialministeriets bekendtgarelse nr. 202 af 12.
april 1976, nr. 207 af 26. april 1976 og nr. 578 af 21. november 1977.

Disse uddannelser er pr. 1. januar 1980 overfgrt til undervisningsministeriet.
En af socialministeriet nedsat arbejdsgruppe vedr. overfgrsel af de socialpee-
dagogiske seminarier og socialpsedagogisk hgjskole til undervisningsministe-
riet har henstillet, at der snarest treeffes foranstaltninger med henblik pa de
omhandlede uddannelsers og videreuddannelsers koordination inden for det
samlede uddannelsessystem. Det forudseettes, at de sociale myndigheder og
organisationerne inddrages i de videre overvejelser i forngdent omfang.

Henstillingen skal bl. a. ses pa baggrund af, at der er etableret feelles ansaet-
telsesomrade for ba@rnehave-, fritidshjems-, bgrneforsorgs- og omsorgspaeda-
goger pa det sociale arbejdsomrade, ligesom der udfra de eksisterende prog-
noser over udbud og efterspergsel fortsat er udsigt il en betydelig mangel pa
uddannede paedagoger. Safremt forskellene i lan- og ansaettelsesvilkar pa de
forskellige institutionstyper viderefgres, ma der ogsa fremover forventes bety-
delige vanskeligheder med at rekruttere tilstraekkelig uddannet arbejdskraft til
dagninstitutioner for personer med vidtgaende fysiske eller psykiske handi-
cap. Spgrgsmalet om uddannelsernes struktur, herunder om specialiserings-
muligheder o. lign., vil kunne indga i de forudsatte overvejelser om uddannel-
sernes koordination, som endnu ikke er pabegyndt.

Socialstyrelsen forestod for udleegningen efteruddannelse af personalet pa bl.
a. andssvageforsorgens institutioner, og herunder kurser afholdt pa den en-
kelte institution, bl. a. 65 timers indfgringskurser for omsorgsmedhjeelpere,
kurser for det grunduddannede socialpaedagogiske personale samt tvaerfagli-
ge kurser, dels i form af, at der var adgang til at deltage i kurser arrangeret af
andre, bl. a. de socialpaedagogiske seminarer. Efter udlaegningen varetages
efteruddannelsesopgaverne primaert af amtskommunerne i samarbejde med
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socialstyrelsen og kursuskoordineringsudvalget for den sociale sektor og den
under dette nedsatte arbejdsgruppe.

Far udlzegningen blev alle de med kursusvirksomheden afholdte udgifter af-
holdt af socialstyrelsen.

| forbindelse med udlaegningen blev en del af socialstyrelsens efteruddannel-
sesbevilling overfart til amtskommunerne gennem bloktilskudsordninger,
mens en mindre del af bevillingen til direkte undervisningsudgifter i forbindel-
se med kurser afholdt af amtskommunerne forblev i socialstyrelsen med det
formal at sikre indseende i, om det hidtidige aktivitetsniveau ville blive opret-
holdt. Viderefgrelsen af den ovenfor omtalte efteruddannelsesaktivitet bygger
saledes overvejende pa aftaler indgaet i kursuskoordineringsudvalget mellem
socialstyrelsen, Amtsradsforeningen og Kommunernes Landsforening.

LK

Amtsradsforeningen anfarte i skrivelsen af 15. oktober 1980 bl. a. fglgende:

...

Ifelge bistandsloven samt socialministeriets cirkuleere af 29. juni 1979 om in-
stitutionerne under amtskommunerne for personer med vidtgaende fysiske
eller psykiske handicap er det foreskrevet, at socialstyrelsen udaver det over-
ordnede tilsyn med det socialpaedagogiske arbejde pa institutioner under
amtskommunerne, medens amtskommunerne udgver det almindelige tilsyn
med de institutioner, som drives af amtskommunerne. Det amtskommunale
tilsyn omfatter bade det socialpaedagogiske arbejde og institutionernes ledel-
se og drift, herunder spgrgsmal af driftsekonomisk og regnskabsmeessig ka-
rakter.

Amtsradsforeningen har ikke bemeerkninger til socialstyrelsens beskrivelse af
fremgangsmaden for udgvelsen af styrelsens overordnede tilsyn i henhold til
de gaeldende lovbestemmelser, bekendtggrelser og cirkuleerer.

Det skal tilfgjes, at amtsradsforeningen pa grund af den korte tidsfrist ikke har
haft lejlighed til at indhente mere detaljerede erfaringer fra amtskommunerne
om tilsynets udgvelse, men det fremgar af draftelser, som amtsradsforenin-
gens sekretariat har haft med repraesentanter for amtskommunernes social-
og sundhedsforvaltninger, at der er behov for en skriftlig orientering til amts-
kommunerne om socialstyrelsens tilsynsvirksomhed og fremgangsmade ved
tilsynets udgvelse samt en beskrivelse af socialstyrelsens konsulentopgaver
inden for institutionsomradet med henblik pa, at der kan ske en koordination
og opfelgning af udgvelsen af amtskommunernes almindelige tilsyn med insti-
tutionerne.

Det tilfgjes, at amtsradsforeningen gerne deltager i draftelserne om udarbej-
delsen af en sadan skriftlig orientering til amtskommunerne om socialstyrel-
sens tilsynsfunktioner m. v.

LK
Socialministeriet anfgrte i skrivelsen af 24. oktober 1980 bl. a. fglgende:
»...

I henhold til den sociale styrelseslovs § 22, stk. 2, fgrer socialministeren tilsyn
med amtskommunernes socialveesen, og efter lovens § 24 er der adgang til at
bemyndige socialstyrelsen til i neermere angivet omfang at udgve befgjelser,
som efter styrelsesloven er tillagt socialministeren.
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Bestemmelserne ma ses i sammenhaeng med §§ 13 og 14 i bistandsloven om
socialstyrelsens og socialministerens opgaver og den kommunale styrelses-
lovs bestemmelser om de kommunale tilsynsmyndigheders virksomhed.

Det fglger af bistandslovens § 14, stk. 1, at socialministeren er gverste admi-
nistrative myndighed vedrgrende social bistand og fastsaetter almindelige reg-
ler om behandling af sager efter denne lov og om uddannelse af personale.
Bestemmelsen indebzerer, at socialministeren - uanset klagereglerne for de
afggrelser, de lokale myndigheder treeffer - kan tage spgrgsmal om, hvordan
forsorgen udaves, op til undersagelse, f. eks. pa de amtskommunale dagnin-
stitutioner for personer med vidtgaende fysiske eller psykiske handicap. En
sadan undersagelse vil i almindelighed blive foretaget af socialstyrelsen.

| socialministeriets cirkulaere af 28. juni 1979 om bistand efter bistandslovens
afsnit | til VI til personer med vidtgaende fysiske eller psykiske handicap, pkt.
10, og cirkulaere af 29. juni 1979 om institutioner under amtskommunerne for
personer med vidtgaende fysiske eller psykiske handicap, pkt. 71, er fastsat
klageregler for spgrgsmal om forsorgsudgvelsen i overensstemmelse med
bistandslovens § 14, stk. 1, og specielt vedrgrende det specialpsedagogiske
tilsyn for dagninstitutionerne er i pkt. 65 i sidstneevnte cirkuleere optaget en
bestemmelse om socialstyrelsens overordnede tilsynsmyndighed.

| socialministeriets bekendtgarelse nr. 568 af 21. december 1979 om magtan-
vendelse m. v. i institutioner for voksne med vidtgaende fysiske eller psykiske
handicap § 16 og i bekendtgerelse nr. 569 af 22. december 1979 om magtan-
vendelsen m. v. i dagninstitutioner for bern og unge § 18 er fastsat bestem-
melser om socialstyrelsens overtilsyn med institutionerne, herunder med an-
vendelsen af reglerne i de pageeldende bekendtgarelser.

Socialministeriets og socialstyrelsens specielle fagligt betonede tilsyn pa det
sociale omrade omfatter savel et hensigtsmaessighedstilsyn, nemlig spargs-
malet om, hvordan forsorgen udgves, som et legalitetstilsyn, nemlig et tilsyn
med, at amtsrad og kommunalbestyrelser overholder lovgivningen.

Med hensyn til de sociale tilsynsmyndigheders befgjelser bemaerkes, at der
hverken i den sociale styrelseslov eller bistandsloven m. v. er givet socialmi-
nisteren og socialstyrelsen udtrykkelige befgjelser til indgreb over for amtsra-
dene, bortset fra bestemmelserne i henholdsvis § 13, stk. 2, og § 15, stk. 2, i
de to magtanvendelsesbekendtgarelser om, at socialstyrelsen kan palaegge
amtsradet at optage en klagesag til behandling.

Socialministeriet/socialstyrelsen vil kunne vejlede om fortolkningen af geel-
dende regler, hvorved amtsradet bl. a. vil kunne ggres opmaerksom pa even-
tuelle overtraedelser, ligesom man vil kunne vejlede amtsradet med hensyn til
forsorgens udgvelse. Ministeriet/styrelsen kan endvidere meddele amtsradet
resultatet af ministeriets/styrelsens overvejelser eller af foretagne undersggel-
ser.

Safremt amtsradet ikke pa dette grundlag bringer forholdene i orden, vil mini-
steriet/styrelsen kunne meddele det pagaeldende amtsrad, at geeldende regler
skal overholdes, ligesom man vil kunne afgive en udtalelse til amtsradet om,
hvorledes forsorgen bgr udgves.

Ministeriet vil imidlertid ikke i kraft af sine tilsynsbefgjelser have adkomst til f.
eks. at gribe ind i spargsmalet om personaleanseettelser eller i forhandlinger
med amtsradsforeningen og personaleorganisationerne om Ignforhold og an-
dre anseettelsesvilkar.

Safremt amtsradet har handlet i strid med den sociale lovgivning og f. eks.
ikke har fulgt en anmodning om, at forholdene pa de amtskommunale dagnin-
stitutioner for personer med vidtgaende fysiske eller psykiske handicap brin-

8/15



ges i overensstemmelse med lovgivningen, vil de sociale tilsynsmyndigheder
kunne anmode den kommunale tilsynsmyndighed (i dette tilfaelde indenrigs-
ministeriet) om at iveerkseette foranstaltninger over for amtsradet efter § 61 i
lov om kommunernes styrelse, jfr. lovbekendtgerelse nr. 399 af 19. juli 1977.

§ 61 i lov om kommunernes styrelse kan dog ikke anvendes, safremt der er
tale om en sag, der falder inden for social- og sundhedsudvalgets selvstaendi-
ge kompetenceomrade.

Den almindelige tilsynsmyndighed vil normalt laegge socialministeriets retsop-
fattelse til grund.

Det ma dog fremhaeves, at det beror pa tilsynsmyndighedens egen afggrelse,
hvilke foranstaltninger der i givet fald skal anvendes, og hvornar disse foran-
staltninger skal anvendes.

Det tilfgjes, at socialministeriet under alle omsteendigheder har mulighed for at
gennemfgre sggsmal mod et amtsrad eller en kommunalbestyrelse med pa-
stand om, at amtsradet/kommunalbestyrelsen tilpligtes at felge socialministe-
riets retsopfattelse.

Socialministeriet er i gvrigt enig med styrelsen i, at henstillinger og fortolk-
ningsbidrag samt undersggelseskonklusioner fra socialministeriet eller social-
styrelsen normalt ma formodes at have en sadan effekt, at yderligere skridt
kun meget sjeeldent vil veere ngdvendige.

Om fremgangsmaden for tilsynsudgvelsen og indseendet efter 1. januar 1980
med forsorgsudgvelsen pa de udlagte institutioner samt i forbindelse hermed
forholdet til § 7-planerne, og spegrgsmalet, om der pa disse eller andet grudlag
kan stgttes seerlige forpligtelser for amtskommunerne med hensyn til persona-
lets omfang, uddannelse m. v. henvises til det af styrelsen i ovennaevnte re-
degarelse af 16. september under pkt. 1, 3, 5 og 6 anferte, hvortil socialmini-
steriet for sit vedkommende kan henholde sig (citeret ovenfor, s. 679 ff.; min
tilfgjelse). | denne forbindelse bemeerkes, at der bortset fra et enkeltstdende
seerligt groft tilfeelde vedragrende overtraedelse af reglerne om fiksering af
voksne for ministeriet ikke har foreligget oplysninger, som indicerer at de lov-
givningsmaessige forudsaetninger for forsorgsudgvelsen pa de amtskommu-
nale institutioner ikke er opfyldt. Som meddelt i skrivelse herfra af 6. oktober
1980 har ministeriet pa den konkrete foranledning bedt styrelsen om omga-
ende at tage initiativ til, at forholdet gennem etablering af en egentlig behand-
lingsplan ved amtskommunens foranstaltning bringes i overensstemmelse
med gaeldende regler samt Igbende at orientere ministeriet om sagens videre
forlgb. Endvidere er styrelsen anmodet om at fere ngje tilsyn med reglens
overholdelse og hertil at indberette overtraedelser af de to magtbekendtgarel-
ser m.v. - forelgbig i 1 ar.

For sa vidt Amtsradsforeningen i Danmark har rejst spargsmal om behovet for
en skriftlig orientering til amtskommunerne om socialstyrelsens tilsynsvirk-
somhed og fremgangsmade samt konsulentopgaver inden for institutionsom-
radet er socialministeriet enig i det gnskelige heri. Ministeriet har derfor an-
modet styrelsen om at optage forhandling med amtsradsforeningen herom.

Endelig kan man oplyse, at der i Iabet af den relative korte tid siden udlaeg-
ningen pr. 1. januar 1980 ikke for socialministeriet har foreligget oplysninger
om forringelser af det forudsatte serviceniveau pa grund af manglende indsats
fra amtskommunernes side, der har givet ministeriet som overtilsynsmyndig-
hed anledning til overvejelser om at foretage noget, men at man navnlig i kraft
af indseendet med udbygningsplanlaegningen efter udleegningslovens § 7 og
bestemmelserne i pkt. 9 i socialministeriets cirkuleere af 26. juni 1979 om insti-
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tutioner under amtskommunerne for personer med vidtgaende handicap an-
ser tilsynet med omradet for sikret i forngdent omfang.«

Efter min gennemgang af udtalelserne fandt jeg fortsat ikke tilstraekkelig an-
ledning til ivaerkseettelse af undersggelse af konkrete forhold eller til at ga
naermere ind pa de enkeltspgrgsmal af generel karakter, som behandles i ud-
talelserne.

| en skrivelse af 24. maj 1981 skrev jeg herefter saledes til socialministe-
riet:

Jeg har noteret mig, at Amtsradsforeningen i Danmark har rejst spergs-
mal om behovet for en skriftlig orientering til amtskommunerne om soci-
alstyrelsens (og dermed formentlig ogsa socialministeriets) tilsynsvirk-
somhed og fremgangsmade samt konsulentopgaver inden for instituti-
onsomradet, og at socialministeriet er enig i det anskelige heri.

Efter min mening foreligger der i de geeldende regler en sadan usikker-
hed og en sddan kompleksitet, jfr. neermere nedenfor, at der er et klart
behov for udarbejdelse af en orientering af denne art. Jeg udbeder mig
underretning om, hvad der videre sker med hensyn til disse spargsmal.

Efter gennemgangen af udtalelserne, sammenholdt med en gennemgang
af det relevante regelgrundlag og erfaringer fra en raekke konkrete sager,
finder jeg det imidlertid @nskeligt, at de rejste spgrgsmal ses i en bredere
sammenhaeng og undergives en neermere overvejelse - f. eks. i en ar-
bejdsgruppe - med henblik pa dels en naermere kortleegning af de fore-
liggende problemer, dels en naermere afklaring af de geeldende regler,
navnlig i bistandsloven og de administrative bestemmelser, der slutter sig
hertil.

Jeg skal gare nogle bemeaerkninger om de spargsmal, jeg navnlig sigter
til:

1) §§ 20 og 22 i den sociale styrelseslov indeholder bestemmelser, hvor-
efter henholdsvis »socialstyrelsen ... i det omfang, socialministeren be-
stemmer, varetager den centrale forvaltning af sociale anliggender« (§
20) og socialministeren »fgrer overtilsyn med kommunernes socialveesen
...« og »fgrer tilsyn med amtskommunernes socialvaesen« (§ 22).

Det fremgar ikke af lovteksten og heller ikke klart af lovforarbejderne,
hvad udtrykkene »den centrale forvaltning«, »overtilsyn« og »tilsyn«
naermere daekker over.

Efter min mening er bestemmelser, der hjemler/palaegger en myndighed
at fare tilsyn, utilfredsstillende, hvis de ikke uddybes ved bestemmelser
om fremgangsmader for tilsynsfarelse, om befgjelser med hensyn til un-
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dersggelsesskridt og om befgjelser med hensyn til afgarelser pa grund-
lag af foretagne unders@gelser.

2) Efter bistandslovens § 13 »varetager (socialstyrelsen) centrale opga-
ver vedrgrende social bistand i det omfang, det bestemmes i denne lov
eller ved bemyndigelse fra socialministeren«. Efter § 14, stk. 1, er soci-
alministeren »gverste administrative myndighed vedrgrende social bi-
stand og fastsaetter almindelige regler om behandling af sager efter den-
ne lov og om uddannelse af personale« (hertil er sa ved lov nr. 258 af 8.
juni 1978 fojet bestemmelsen i § 14, stk. 2, vedrgrende magtanvendel-
se). Om bestemmelsen udtales i lovforslagsbemaerkningerne (Folketings-
tidende, 1973/74, 2. samling, tillaeg A, sp. 689), at det »herved gares ...
muligt for socialministeren at optage de lokale myndigheders behandling
- men ikke afgerelse - af en sag til naermere undersggelse. Endvidere in-
deholder bestemmelsen hjemmel for, at socialministeren udsender admi-
nistrative forskrifter i forbindelse med lovens gennemfarelse.«

Det fremgar ikke af lovteksten og heller ikke mere praecist af lovforslags-
bemaerkningerne, hvad der naermere ligger i udtrykket »@gverste admini-
strative myndighed« i § 14, stk. 1, og det er heller ikke helt klar, hvad der
ligger i socialministerens befgjelse til at fastsaette »almindelige regler om
behandling af sager«, omend det er mest naerliggende at antage, at der
herved sigtes til forvaltningsprocessuelle regler; jeg ggr imidlertid i for-
bindelse hermed opmaerksom p4a, at bestemmelsen i § 14 (stk. 1), tidlige-
re blev anvendt som retsgrundlag for fastsaettelse af materielle regler
vedrgrende magtanvendelse (for gennemferelsen af § 14, stk. 2). Det er
vel bl. a. et uafklaret spgrgsmal, hvorvidt § 14, stk. 1, afgiver hjemmel for
fastsaettelse af bindende regler - foruden vedrgrende sagsbehandling -
ogsa vedrgrende »forsorgens udgvelse«. Hvad den i lovforslagsbe-
meerkningerne omtalte undersggelsesvirksomhed indebeerer, er ikke
naermer angivet.

Ved siden af bestemmelsen i § 14 findes der som bekendt i bistandslo-
ven et meget stort antal enkeltregler, der bemyndiger socialministeren il
at fastsaette bestemmelser m. v. Disse mange specialbemyndigelser er
af forskelligt indhold, varierende fra bemyndigelser til at fastsaette »reg-
ler«, over bemyndigelser til at fastseette »retningslinjer«, til bemyndigel-
ser til at fastsaette »vejledende regler«. Det kan vaere uklart, om udtryk-
ket »vejledende regler« betyder rene vejledninger (i modseetning til bin-
dende regler), eller betyder bindende hovedregler (som kun kan fraviges
med konkret begrundelse). Og det forekommer mig jeevnligt uklart, hvad
udtrykket »retningslinjer« sigter til (om der sigtes til »vejledende regler,
eller om der sigtes til bindende regler af et mere generelt indhold).
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Medens det forekommer ret klart, at socialministeren pa grundlag af be-
stemmelsen i § 14, stk. 1 - og vel i gvrigt uden nogen udtrykkelig hjem-
mel - er befgijet til, f. eks. i cirkuleereform, at vejlede andre sociale myn-
digheder (pa uforbindende made) om lovfortolkning (bl. a. af bistandslo-
vens materielle regler) og vejlede og radgive om, hvad der kan anses for
hensigtsmeessig skensudgvelse inden for de i loven fastsatte rammer,
savnes der efter min mening klar stillingtagen til,

a) i hvilket omfang socialministeren har hjemmel til at fastsaette bindende
regler om andet end forvaltningsprocessuelle spargsmal,

b) hvorvidt socialministeren kan/skal ivaerksaette undersggelser af kon-
krete sager eller generelle forhold (det veere sig af forvaltningsprocessuel
eller materiel karakter) og i forbindelse hermed forlange oplysninger tilve-
jebragt/forelagt, og i hvilket omfang socialministeren pa grundlag af sa-
danne undersggelser kan/skal treffe afgerelser, der er bindende for ved-
kommende myndighed, sammenlign herved mine bemaerkninger ovenfor
i afsnittet om § 22 i den sociale styrelseslov. De drgftelser og den brev-
veksling, jeg har haft med socialministeriet vedrerende behandlingen af
klager over sagsbehandlingen inden for sociallovgivningens omrade - et

spergsmal der endnu ikke er afklaret gennem cirkuleerebestemmelser, jfr.

senest socialministeriets skrivelse af 21. januar 1981 (j. nr. Se.k.010/14-
2) - er efter min mening illustrerende for den foreliggende usikkerhed.

3) Jeg finder i forbindelse med det ovenfor anfgrte at burde gare nogle
bemaerkninger om den regelfastsaettelse m.v., som socialministeriet fore-
tager i henhold til og/eller i tilslutning til bistandsloven.

De cirkuleerer og cirkuleerskrivelser, socialministeriet hidtil har udstedt i
forbindelse med bistandsloven, synes jeevnligt at have et sadant indhold,
at det er vanskeligt for de myndigheder, cirkulaererne og cirkulaerskrivel-
serne henvender sig til, og for de aktuelle eller eventuelle klienter, der
matte sgge at saette sig ind i cirkulaerestoffet, at forsta, hvornar et udta-
lelse i cirkulaererne er en egentlig retsregel, henholdsvis en fortolknings-
vejledning eller en radgivning vedrerende skgnsudgvelse. Efter min me-
ning er det vigtigt, at de administrative »bestemmelser« fremtreeder pa
en sadan made, at der ikke hersker tvivl om, hvorvidt de har karakter af
bindende regler. Jeg henviser herved til betaenkning nr. 409/1967 om
statens informationsvirksomhed (afgivet af justitsministeriets »Lovtiden-
deudvalg«), s. 22 f.

Med hensyn til de bestemmelser, som udstedes af socialministeriet i til-
slutning til bistandsloven, og som har karakter af egentlige retsregler, fo-
religger spgrgsmalet om, hvornar sddanne regler ber gives i cirkuleere-
form, og hvornar de bar gives i form af en bekendtgarelse. Jeg har her-
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ved navnlig de bestemmelser, der udstedes i henhold til specielle be-
myndigelser i bistandsloven, for gje. Nar disse bestemmelser i realiteten
betyder en normering af borgernes retsposition i forhold til det offentlige,
bgr de efter min mening udfaerdiges som bekendtgerelser, der kundge-
res i Lovtidende. Jeg henviser herved til betragtningerne s. 8 ff. i min
skrivelse af 8. februar 1980 til klageren i socialministeriets sag j. nr. 4.kt.
533-169 og - i fortseettelse heraf - socialministeriets bekendtggrelse nr.
471 af 22. oktober 1980 om statte til erhvervelse af motorkeretgj efter bi-
standslovens § 58.

Jeg er opmeerksom pa, at mine synspunkter ovenfor kan anses for for-
holdsvis vidtraekkende. Det er imidlertid min opfattelse, at der knytter sig
en ikke uveesentlig principiel vaerdi til, at der pa socialrettens omrade til-
vejebringes en sterre retskildemeaessig klarhed. Og til denne principielle
veerdi fajer sig efter min mening vaesentlige praktiske fordele: Z£ndringer
i den retning, jeg har skitseret ovenfor, indebaerer grundlag for en forbed-
ring af borgernes retssikkerhed. Administrativ effektivitet er i veesentlig
grad afhaengig af klarhed i retsgrundlaget. Det forekommer rigtigt, at der
er klarhed i grundlaget for samarbejdet mellem statsmyndigheder og
kommuner, og at der ikke hersker vaesentlig tvivl om raekkevidden af de
centrale myndigheders, herunder navnlig socialministeriets, befgjelser,
pligter og ansvar.

Jeg udbeder mig underretning om, hvad der videre sker pa grundlag af
min ovenstaende udtalelse.

Jeg har gjort folketingets retsudvalg bekendt med min udtalelse.
R (¢

Supplerende oplysninger om sagen

| december 1982 blev der af socialministeriets arbejdsgruppe om regelsane-
ring nedsat en arbejdsgruppe, der fik til opgave at undersage spgrgsmalet om
bindende og vejledende forskrifter i henhold til bistandsloven.

| sit arbejde tog arbejdsgruppen udgangspunkt i ombudsmandens skrivelse af
19. august 1980 til socialministeriet.

Arbejdsgruppens redeggrelse, der forela i marts maned 1983, indeholder en
gennemgang af samtlige bemyndigelsesbestemmelser i bistandsloven. Det er
undersggt, hvad den enkelte bestemmelse giver bemyndigelse til, i hvilken
form det kan ske (cirkulzere eller bekendtggrelse), og om bemyndigelsen er
udnyttet og da i hvilken form.

Arbejdsgruppens samlede overvejelser er i redeggrelsen beskrevet saledes:

». .. arbejdsgruppen (mener), at forskrifter i medfgr af bistandsloven fremover
bar udsendes efter felgende retningslinier:

Bindende forskrifter bgr alene udsendes i form af bekendtgarelser eller cirku-
leerer og vejledende meddelelser i form af vejledninger. | trad hermed fore-
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slas, at man fremover afstar fra at anvende betegnelsen cirkulaereskrivelse for
meddelelser af vejledende karakter.

1) Bekendtggrelsesformen bgr anvendes, hvor der er tale om bindende for-
skrifter, der normerer borgernes retsstilling i forhold til det offentlige.

En bekendtgerelse bar som hovedregel alene indeholde de forskrifter for bor-
gerne, som fastsaettes med hjemmel i en bemyndigelsesbestemmelse. Be-
kendtggrelsen bgr saledes ikke indeholde instrukser for underordnede myn-
digheder eller rent vejledende udtalelser i et sadant omfang, at det er rimeligt
at udskille dette stof i et seerskilt cirkuleere eller i en saerskilt vejledning.

2) Cirkuleereformen bgr anvendes, hvor der er tale om bindende forskrifter i
form af instruks for (amts)kommunerne.

Ogsa for cirkuleerer geelder, at disse alene bgr indeholde de forskrifter for
(amts)kommunerne, som fastsaettes med hjemmel i en bemyndigelsesbe-
stemmelse.

Cirkuleerer bgr som hovedregel ikke indeholde vejledende bestemmelser. Be-
stemmelser, der normerer borgernes retsstilling, ma selvsagt ikke indga i cir-
kulzerer. Saddanne bestemmelser skal indarbejdes i eksisterende bekendtge-
relser eller fastsaettes i en ny bekendtgerelse.

Hvis det alligevel findes ngdvendigt at medtage vejledende meddelelser i en
bekendtgarelse eller i et cirkuleere, bgr det af den sproglige udformning af
sadanne informationer klart fremga, at meddelelsen ikke har karakter af bin-
dende regler.

3) Vejledningsformen bgr anvendes, hvor socialministeriet med eller uden
seerlig bemyndigelse udsender ikke bindende forskrifter med vejledning om
forstaelse af de enkelte bestemmelser i bistandsloven eller om f.eks. hen-
sigtsmeessig skgnsudgvelse.

For at redeggre naermere for retstilstanden pa et bestemt omrade vil det ofte
veere naturligt, at der i vejledningen gengives de bindende regler, der er fast-
sat i loven eller i bekendtggrelser og cirkuleerer med hjemmel i loven.

Det bar her i sproglig form praeciseres, at disse bestemmelser er bindende. |
denne forbindelse kan overvejes, om citater af bindende regler ogsa skal
markeres typografisk udover med citationstegn.

Efter arbejdsgruppens opfattelse vil det vaere hensigtsmaessigt i vejledningen
at anfere, hvad der af lovens forarbejder og ankestyrelsens principielle afgg-
relser kan udledes om f.eks. lovfortolkning eller om hensigtsmaessig skans-
udgvelse inden for lovens rammer. Dette kan i sig selv virke motiverende pa
(amts)kommunerne.

Styrken af bindingen af disse forarbejder og afgarelser bar beskrives i en
sproglig form. Det vil her naeppe vaere muligt at foretage nogen seerlig typo-
grafisk markering, da bindingsgraden ma antages at veere varierende, jfr. ka-
pitel Il, hvor det er anfgrt, at spargsmalet om lovmotivers bindingsgrad i sidste
instans henhgrer under domstolene.

Gengivelse af lovmotiver kan f.eks. ggres pa falgende made:

Efter en ordret gengivelse af lovbestemmelsens indhold, som citeres med
kursiv, anfgres under lovteksten med almindelig skrift fglgende:

»Af lovens forarbejder fremgar . . .«. »Det er socialministeriets opfattelse, at
lovbestemmelsen, sammenholdt med forarbejderne, skal forstas saledes . .
.«. »Det falger efter socialministeriets opfattelse af lovens forarbejder, at . . .«.

Hermed tilkendegives klart, at der ikke er tale om en bindende forskrift.
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I marts 1982 nedsatte socialministeriet en arbejdsgruppe, der fik til opgave at
udarbejde forskrifter for reekkevidden af socialministeriets tilsyn efter den so-
ciale styrelseslov,

at fremkomme med en vurdering af tilsynet set pa baggrund af det almindelige
tilsyn, som indenrigsministeriet udaver efter den kommunale styrelseslov,

at beskrive det regelseet, efter hvilket klager over sagsbehandling bliver af-
gjort, og eventuelt

at fremkomme med forslag til eendringer af bestaende regler.

Arbejdsgruppens redeggrelse, der foreld i maj 1984, indeholder en naermere
gennemgang af sociallovgivningens regler om tilsyn og om adgangen til at
klage over andet end sagens realitet.

Arbejdsgruppen har stillet forslag om, at der udsendes en vejledning dels om
det sociale tilsyn, dels om klageveje ved andet end klage over sagens realitet.
Gruppen har dog fundet, at dette bgr afvente arbejdet i socialministeriets ud-
valg om effektivisering af det sociale ankesystem (forventes afsluttet i somme-
ren 1984).

Ved beretningsarets udlgb forela endnu ikke resultatet af socialministeriets
overvejelser pa baggrund af de to redeggarelser.

Supplerende oplysninger om sagen

Den 11. januar 1988 udsendte Socialministeriet en vejledning om klageregler
og tilsyn pa det sociale omrade.
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