1. Problemstilling og disponering

Tilsyn og kontrol er begreber, der bruges i forskellige sammenhang. Det
er en naturlig og integreret del af en ledelses opgaver at fore tilsyn med og
kontrollere, om dens beslutninger bliver udfert, siledes som de blev for-
mulerede og videregivet. Det galder for enhver statslig, regional eller
kommunal myndighed. Er en administrativ forvaltningsopgave blevet ud-
liciteret til en privat virksomhed, md og skal det kontrolleres, om denne
opgave af virksomheden bliver udfert som aftalt og forudsat. Der fores
tilsyn med, om den del af myndighedens opgaver som udferes af myndig-
hedens egne eller af private institutioner bliver udfert, sdledes som lovgiv-
ningen foreskriver, samt selvfolgelig ogséd siledes som myndigheden i givet
fald har modificeret disse driftsopgaver. Bestar myndighedens opgave i at
beslutte, at et barn eller en ung i en periode skal anbringes uden for hjem-
met, skal myndigheden fore tilsyn med, om denne beslutning af anbrin-
gelsesstedet i praksis bliver bragt til udferelse i overensstemmelse med den
konkrete beslutnings preemisser. Modtager en borger en overforselsind-
komst, har myndigheden med mellemrum en forpligtigelse til at kontrol-
lere, om betingelserne for at modtage denne ydelse fortsat er opfyldt. Har
en borger eller virksomhed fiet tilladelse til at gennembryde et generelt
forbud ilovgivningen som f.eks. fiet tilladelse til at opfore en bygning, ma
myndighederne undervejs i byggeprocessen samt, nar bygningen er fer-
digopfort, i et eller andet omfang fore tilsyn med, at processerne forlgber
som lovgivningen har foreskrevet, og at det endelige resultat, dvs. byg-
ningen med dens fremtraden og funktioner, er i overensstemmelse med
den konkrete tilladelse. Der kan navnes flere eksempler, men har ordene,
selvom de bruges i forskellige situationer, den samme betydning?
Sprogligt betyder at fore tilsyn efter Ordbog over det danske Sprog' “det
at se til noget, det at sorge for, varetage, tage sig af noget”; og nu iser:
“kontrol, hvorved der undersoges, hvorledes noget er beskaffent eller for-
lgber, om de fastsatte regler overholdes, om alt er i orden.” At kontrollere
betyder efter samme kilde “at undersoge, at efterse noget for at overbevise
sig om, at det er rigtigt, i orden; fore kontrol med.” At fore tilsyn og at

1. Ordnet.dk.
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1. Problemstilling og disponering

kontrollere er den sproglige beskrivelse for funktioner, som glider ind
over hinanden, men hvad er den juridiske kerne for disse ord, der bliver
brugt bade i beskrivelsen af en myndigheds ledelsesfunktioner og myn-
dighedens udadrettede opgaver? Hvornar bliver myndigheden eller myn-
dighedens disponerende reprasentant, den enkelte embedsmand, ansvar-
lig for ikke at have opfyldt sin pligt til at fore tilsyn eller at kontrollere?

Problemstillingen har veret beskrevet tidligere, men ikke i et bredere
administrativt perspektiv. Poul Andersen konstaterer i forbindelse med
omtale af en tjenestemands arbejdspligt, at den daveerende tjenestemands-
lovs § 3, stk. 2, ogsd indebearer, at det pdhviler tjenestemanden “at fore et
vist Tilsyn med, at Borgerne og underordnede Tjenestemand overholder
den del af Lovgivningen, som vedrerer hans Forretningsomrdde.”> Poul
Andersen behandler endvidere tilsynsforpligtelsen, men kun i relation til
tilsynet med kommunalforvaltningen.’ Forvaltningsret af Hans Gammel-
toft-Hansen m.fl. redegor udferligt for de regler og retsgrundsatninger,
der regulerer det almindelige tilsyn med kommunerne.* Nyere forvalt-
ningsretlige veerker udvider tilsynstemaet ved at omtale tilsyn som et af
flere styringsmidler internt og myndigheder imellem.” Herudover inddra-
ger nogle verker det erstatningsansvar, som offentlige myndigheder kan
pdadrage sig, nar de har udevet deres myndighed mangelfuldt. Saledes be-
handler Orla Friis Jensen og Seren Hejgaard Merup i Forvaltningsret, Al-
mindelige emner, spergsmdl om ansvar ved mangelfuld kontrol — og til-
synsvirksomhed.® Tilsvarende omtaler Sten Bensing i Almindelig Forvalt-
ningsret spergsmalet om, hvorvidt en myndighed kan blive erstatningsan-
svarlig for mangelfuldt eller helt manglende kontrol.”

Det er uomtvisteligt, at en statslig, en regional eller en kommunal top-
chef qua sin stilling beerer et selvsteendigt ansvar for, at myndigheden fun-

2. Dansk Forvaltningsret, Poul Andersen, Fjerde udgave, Gyldendal, 1963, side 161. Tjeneste-
mandslovens § 3, stk. 2: “samvittighedsfuldt overholde de for hans Tjenestestilling givne
Love, Anordninger og Forskrifter”, nu Tjenestemandslovens § 10: “Tjenestemanden skal
samvittighedsfuldt overholde de regler, der gelder for hans stilling.”

3. Samme verk, side 663 ff.

4. Forvaltningsret, Hans Gammeltoft-Hansen m.fl,, 1. udgave, Jurist- og @konomforbundets
Forlag, 1994, side 489 ff.

5. Se f.eks. Forvaltningsret, Almindelige emner, Karsten Revsbech m.fl., 6. udgave, Jurist- og
@konomforbundets Forlag, 2016, side 35ff.

6. Samme verk, side 577 ff.

7. Almindelig Forvaltningsret, Sten Bonsing, 3. udgave, Jurist- og @konomforbundets Forlag,
2013, side 464.
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1. Problemstilling og disponering

gerer, og at myndigheden dermed udferer sine opgaver korrekt. Topche-
fens ansvar for egne og for underordnedes fejl og forsommelser er be-
handlet flere steder i den juridiske litteratur, se f.eks. Finansministeriets
udredning af maj 1998 om Offentligt ansatte chefers ansvar. En udred-
ning, som blev forfattet af professor, dr.jur. Jens Peter Christensen. Den
del af topchefens ansvar, som relaterer til ansvaret for manglende eller
mangelfuldt tilsyn, er imidlertid kun behandlet fa steder, f.eks. af Jens Pe-
ter Christensen i Undersogelseskommissioner, Embedsmandsansvaret,
Folketingets rolle.® Senest har Bo Smith-udvalget behandlet embedsman-
dens rolle i det moderne folkestyre.’

Nearvaerende bog beskriver forst de tilsyns- og kontrolfunktioner, som
forvaltningsmyndighederne benytter sig af over for andre myndigheder,
virksomheder og borgere. Dernzest ses pd tilsyns- og kontrolfunktionerne
internt i myndigheden med fokus pd den politiske og administrative le-
delses opgaver. I behandlingen af disse temaer underseges, om formule-
ringerne “at fore tilsyn” og “at kontrollere” daekker de samme administra-
tive processer, uathangigt af, om tilsynet er eksternt eller internt.

For s vidt angér det eksterne tilsyn vil der blive set pd, om tilsyns- og
kontrolfunktionerne kraever lovhjemmel, samt pd, hvornar myndigheden
skal rejses en kontrolsag, ligesom det vil blive undersegt, om myndighe-
dens kontrolfunktion skal falge de almindelige forvaltningsretlige proce-
dureregler, og om funktionen er underlagt begrensninger i relation til,
hvem der er genstand for tilsyn og kontrol.

Nar det handler om det interne tilsyn, vil der forst og fremmest blive set
pd, hvor langt ledelsens forpligtelse til at fore tilsyn med opgavernes vare-
tagelse egentlig raekker, og i tilslutning hertil, om den enkelte politiker el-
ler embedsmand kan blive gjort ansvarlig for ikke at have opfyldt sin pligt
til at fore tilsyn eller kontrollere?

Bogen er disponeret i overensstemmelse med ovenstdende temaer. Den
indledes med et kapitel, som prover at indkredse, hvad forskellige lovbe-
stemmelser leegger i ordene “tilsyn” og “kontrol”. Det sker pa omréder,
hvor myndigheder i henhold til lovgivningen skal fore et fagligt, okono-

8. Undersogelseskommissioner, Embedsmandsansvaret, Folketingets rolle, Oliver Talevski,
Jens Peter Christensen, Claus Dethlefsen, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2002, side
279 ff.

9. Embedsmanden i det moderne folkestyre, Bo Smith-udvalget, Jurist- og skonomforbun-
dets Forlag, 2015.
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1. Problemstilling og disponering

misk og/eller administrativt tilsyn. Malet er at finde frem til en begrebsaf-
greensning, der kan anvendes i den efterfolgende fremstilling.

I den danske retsstat har bestemte myndigheder faet til opgave at holde
oje med, om andre myndigheder overholder den lovgivningen, som de er
sat til at forvalte. Folketingets ombudsmand iagttager, om myndigheder
eller personer, der er omfattet af ombudsmandens virksomhed, har hand-
let i strid med geeldende ret eller pd anden made har gjort sig skyldige i fejl
eller forsommelser ved udevelsen af deres opgaver. Fagministeren forer
tilsyn med forvaltningen pd vedkommende ministeromrade. Ankestyrel-
sen — tidligere Statsforvaltningen — forer et almindeligt tilsyn med regio-
ners og kommuners myndighedsudevelse. De seneste skud pa stammen er
Socialtilsynet, som bl.a. farer et driftsorienteret tilsyn med sociale tilbud
for udsatte bern og unge, samt det sundhedsfaglige tilsyn som skal med-
virke til at sikre, at brugerne af sundhedsvesenet kan vere trygge ved
samt have tillid til den behandling, der bliver ydet af sundhedsinstitutio-
nerne og deres personale. For samtlige de naevnte funktioner er der tale
om tilsyn i et eller andet omfang. Pa denne baggrund er hovedsporgsma-
lene i kapitel 3 og kapitel 4, om der ud fra lovgivningen eller praksis kan
angives bestemte kriterier for, hvornar der skal rejses en tilsynssag, og om
den enkelte tilsynsfunktion er underlagt begraensninger med relation til,
hvem der er genstand for tilsynet.

Kapitel 5 handler om de funktionsbestemte tilsyn, som Arbejdstilsynet
forer med virksomheders og myndigheders arbejdsmiljo, samt om det
proaktive patienttilsyn som Styrelsen for Patientsikkerhed forer med be-
handlingssteder og sundhedspersoner inden for det offentlige og private
sundhedsvasen. Spergsmalene er, om tilsynsforpligtelsen er opbygget pa
en anden mdde end den traditionelle tilsynsforpligtelse selvstaendige myn-
digheder imellem, og om der pé disse retsomrader er stillet serlige kon-
trolbefojelser til radighed for den tilsynsforende myndighed.

Kapitel 6 beskeeftiger sig med tilsynet med bern, forst i relation til kom-
munens forpligtelse til at fore et almindeligt tilsyn med bern og unge,
dernzst i relation til de bern og unge, som er i kommenens varetagt pa
skoler og daginstitutioner, og endelig i forhold til det barn eller den unge,
som ved kommunens foranstaltning er blevet anbragt uden for hjemmet.
Igen er spergsmalene, om tilsynsforpligtelsen pa dette retsomrade er op-
bygget pd anden vis end den traditionelle tilsynsforpligtelse selvstendige
myndigheder imellem? og om den tilsynsforende myndighed har fiet stil-
let seerlige befojelser til sin radighed?
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1. Problemstilling og disponering

Kapitel 7 vil handle om myndighedens tilsyn med egne afgorelser. To
sagsomrader, meddelelse af byggetilladelse i henhold til byggeloven og be-
villing af folkepension i henhold til lov om social pension, vil blive under-
sogt. Sporgsmalene er her, om myndigheden er forpligtet til at holde gje
med om vedkommende afggrelse efterleves af afgorelsens adressat. I be-
kreftende fald, hvornar myndigheden er forpligtet til at tage en konkret
sag op til kontrol, og hvilke retsmidler myndigheden har til radighed for
at fastholde og gennemtvinge den udmeldte afgorelse?

I kapitel 8 gores et forsog pé at opstille nogle karakteristika, som gor sig
galdende ved forvaltningsmyndighedernes udadrettede tilsyn, som f.eks.:
Kreaver tilsyns- og kontrolfunktionen lovhjemmel? Er kontrolfunktionen
underlagt de almindelige forvaltningsretlige procedureregler, og er funk-
tionen underlagt begransninger i relation til kontrollens genstand?

Kapitel 9, det afsluttende kapitel, vil behandle ledelse, tilsyn og kontrol
internt hos den enkelte forvaltningsmyndighed. Hvad er ledelsens opga-
ver, ndr det handler om myndighedens beherige drift? Dette kapitel vil
blive indledt med en overordnet omtale af begrebet ledelse, som vil blive
suppleret med en beskrivelse af, hvad det indebeerer at lede og fordele ar-
bejdet i offentlige myndigheder. De nzste afsnit vil beskrive ledelsesstruk-
turen i ministerier, regioner og kommuner, aktgrerne samt den kontekst,
hvori offentlige myndigheder arbejder. Kapitlet vil blive afsluttet med en
omtale af politikerens og den ledende embedsmands opgaver og ansvar,
hvor isaer den retlige fiksering af ansvaret er interessant.
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2. At fore tilsyn og at kontrollere

2.1 Forseg pd definitioner

Er det overhovedet muligt at fastlaegge et administrativt, juridisk indhold
i funktionerne “at fore tilsyn” og “at kontrollere”. Sprogligt synes funktio-
nerne at glide ind over hinanden.

Grundlaeggende eksisterer der to typer tilsyn. Det tilsyn, der er en na-
turlig folge af retten til at lede og fordele arbejdet i en virksomhed eller en
myndighed, og det tilsyn der beror pa en selvsteendig retlig forpligtelse,
der er palagt vedkommende retssubjekt i henhold til grundloven, loven
eller en bekendtgorelse. Eksemplarerne i dette kapitel omhandler kun den
sidstnaevnte tilsynsforpligtelse. Dette valg er truffet ud fra en formodning
om, at lovgiver i sit valg og sin afgrensning af, hvilke opgaver der skal
paleegges en myndighed, har gjort sig mere praecise overvejelser om, hvad
der skal veere indholdet i vedkommende tilsynsforpligtelse.

Nar funktionerne “at fore tilsyn” og “at kontrollere” skal defineres er det
nerliggende at tage udgangspunkt i statens tilsyn med den kommunale
forvaltning. Dette tilsyn er omtalt i grundlovens § 82. Selve funktionen at
fore tilsyn har formentlig eksisteret sd leenge, som samfundet har varet
genstand for lovregulering. Tilsynet med den kommunale forvaltning er
velbeskrevet i den juridiske litteratur. I en beteenkning fra 1966, Betaenk-
ning nr. 420, omtaler Kommunallovskommissionen sine tanker bl.a. om
udformningen af det statslige tilsyn med kommunerne. Det forestillede
scenarie var den nye tids (stor)kommuner og amtskommuner, som skulle
etableres pd en baredygtig platform, sével geografisk som erhvervsmees-
sigt. I de kommende forvaltningsmyndigheder skulle beslutningerne
treeffes ud fra en ledelsesstruktur, der — med en grundleggende respekt for
de politiske muligheder for dialog — fordelte kompetence mellem kom-
munalbestyrelsen, udvalgene og borgmesteren. En struktur som politisk
og administrativt var gjort klar til den omfattende udlagning af statslige
opgaver, som igennem den sidste del af 1970’erne og begyndelsen af
1980’erne skulle give kommunerne hovedkompetencen i de fleste borger-
og virksomhedsnare myndighedsopgaver. I relation til det statslige tilsyn
med kommunerne m.fl. blev der dog ikke lagt op til sterre @ndringer.
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Kommunallovskommissionen definerede forst, hvad der var formaélet
med det statslige tilsyn:

“Formalet med det tilsyn, der er hjemlet i de kommunale styrelseslove, er at sikre
statsmagten en sddan indflydelse pa den kommunale virksomhed, at den er i stand
til at forhindre gennemforelsen af dispositioner, der er egnet til at skade samfundet
som helhed eller kommunen selv.”!

Dernest beskriver kommissionen, hvad der skal vere indholdet i det
statslige tilsyn:

“Disse hensyn, der har ligget bag udformningen af de enkelte lovregler, har bevir-
ket, at tilsynsmyndigheden er sikret ret til at foretage dels en almindelig kontrol
med lovligheden af kommunalforvaltningen i dens enkelte faser, dels en speciel
kontrol med visse af kommunalbestyrelsens beslutninger, serlig af gkonomisk ka-
rakter. Den almindelige legalitetskontrol med kommunalforvaltningen er bl.a.
ogsd indfert for at beskytte borgernes interesser mod overgreb, og der er givet til-
synsmyndigheden sddanne midler i heende, at den er i stand til at forhindre og af-
bede virkningerne af en ulovlig forvaltning.”

og senere i samme afsnit i beteenkningen:

“Med hensyn til de materielle tilsynsreglers fremtidige indhold m& man finde det
rigtigt, at kommunerne gives en noget friere stilling i forhold til tilsynsmyndighe-
den, end tilfeeldet er i dag.”?

Det er bemeerkelsesveerdigt, at det praktiske administrative indhold af den
almindelige kontrolfunktion ikke blev beskrevet, hverken i styrelsesloven
eller i lovforslagets bemarkninger. Kapitel VII i den oprindelige styrelses-
lov af 31. maj 1968 indeholdt ganske vist adskillige bestemmelser om til-
syn, men langt de fleste handlede om, at tilsynsmyndigheden skal godken-
de vaesentligere dispositioner af gkonomisk karakter, inden disse kan saet-
tes 1 veerk. Den bestemmelse i styrelseslovens § 61, som handlede om til-
synsmyndighedens almindelige kontrol med kommunernes goren og la-
den, beskrev alene tilsynsmyndighedens reaktionsmidler og hjemmel til i
en given situation at benytte disse reaktionsmidler, som f.eks. nir det

1. Kommuner og kommunestyre, Kommunallovskommissionen, Beteenkning nr. 420, 1966,
side 161.
2. Samme betankning, side 161.
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handlede om annullation af en beslutning truffet af kommunalbestyrel-
sen, at denne beslutning “er stridende imod lovgivning”. Der stod ikke
noget om, hvilke skridt tilsynsmyndighedens medarbejdere kunne eller
skulle tage for at opdage en eventuel ulovlighed. Méske fordi disse medar-
bejdere blot skulle gore, hvad de plejede at gore, og dermed, hvad de havde
gjort igennem adskillige generationer, ndr kommunale myndigheder
skulle holdes inden for lovgivningens rammer.

Erik Harder er mere precis. I sin bog, Kommunalt selvstyre & Statsligt
tilsyn, forklarer han, at tilsynet altid har veret et sdkaldt “skrivebordstil-
syn”. Dvs. et tilsyn som er baseret pd administrativ sagsbehandling hos
tilsynsmyndigheden. Og et tilsyn, som bade i relation til beslutningen om
rejsning af en tilsynssag og i relation til beslutningen om anvendelse eller
ikke anvendelse af sanktion er betinget af, at tilsynsmyndighedens medar-
bejdere og tilsynsradet traeffer konkrete beslutninger. Beslutninger der be-
ror pd skensmeessige overvejelser. Ikke overvejelser ud fra et fri skon, men
ud fra kriterier, som er “bestemt af samfundets interesser i kommunesty-
rets funktion.”

Erik Harders fortolkning af geeldende praksis blev bekreftet i betaenk-
ningen om Statens tilsyn med kommunerne fra december 2000.* Denne
beteenkning redegeor bade for gaeldende ret og for den retstilstand, som
kommissionen anbefaler. Angdende gaeldende ret® erindrer kommissio-
nen om, at tilsynsradet er en tilsynsmyndighed, ikke en rekursinstans. At
tilsynsradet har ret til at undersoge en sag, hvis der er et sagligt grundlag
herfor, og hvis sagen i ovrigt ikke er sa gammel, at problemstillingen er
uden betydning for den aktuelle retstilstand. Og at tilsynsradet har pligt til
at undersege en sag, ndr der er en vis sandsynlighed for, at der foreligger
en ulovlighed. Bagatelagtige forhold er dog undtaget. Kommissionen sy-
nes at forudsette, at sagsoplysningen som altovervejende regel sker pa
baggrund af et skrivebordstilsyn, idet kommissionen i sin omtale af denne
sagsoplysning blot refererer til det almindelige undersegelsesprincip, til
kommunens pligt til at afgive oplysninger og til inddragelse af sektormyn-
digheder i forngdent omfang til vurdering af de indhentede oplysninger.
Det neevnes dog i forbifarten, at det i ovrigt antages, “at en repreesentant

3. Dansk Kommunalforvaltning III, Kommunalt selvstyre & Statsligt tilsyn, Erik Harder, Ju-
rist- og @konomforbundets Forlag, 1994, side 96 f.

4. Statens tilsyn med kommunerne, Beteenkning nr. 1395, december 2000.

5. Betenkning nr. 1395, side 95-113.
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fra kommunaltilsynet har ret til at oververe ogsa forhandlinger for lukke-
de dore, da muligheden for at overveere kommunalbestyrelsens forhand-
linger kan vzre et nodvendigt led i udevelsen af tilsynet.”® Nar det geelder
beskrivelse af den kommende retstilstand, anbefaler kommissionen, at
sagsoplysning fortsat skal ske pd grundlag af undersegelsesprincippet, og
at kommunerne m.fl. fortsat skal have pligt til at afgive oplysninger til
tilsynsmyndigheden.” Specielt nar det handler om den narmere oplysning
af sagens faktum, er kommissionen klar i sin beskrivelse. Kommissionen
udtaler saledes:

“Vedrorende sagens faktum geelder, at tilsynsmyndigheden i forbindelse med sa-
gens forberedelse — som det er almindeligt for tilsyns- og rekursmyndigheder —
foretager en administrativ skriftlig sagsbehandling, der skal sikre, at sagen er til-
streekkeligt oplyst. Det er saledes normalt, at tilsynsmyndigheden forinden provel-
sen alene oplyser sagen pé skriftligt grundlag.

Denne mdde at oplyse en sag pa er i de fleste tilfeelde egnet til at sikre en tilstraek-
kelig oplysning af sagen.”®

Et synspunkt som ferer kommissionen til at foresla, at tilsynsmyndighe-
den bliver tillagt mulighed for at foranstalte indenretlig athering, sdfremt
det skennes at vaere pdkraevet i enkelte sager, f.eks. hvor der foreligger
modstridende oplysninger om afgerende forhold. Kommissionens anbe-
falinger blev realiseret med lov nr. 381 af 28/5/2003 om @ndring af lov om
kommunernes styrelse med flere love. Ankestyrelsens’ tilsyn med kom-
muner og regioner foretages saledes — nu som for — s& godt som undtagel-
sesfrit ud fra de oplysninger af skriftlig karakter, som allerede foreligger pa
eller senere tilgdr den enkelte sag. Eller som allerede Erik Harder udtrykte
det: Tilsynet er et skrivebordstilsyn.

Skal denne almindelige tilsynsforpligtelse beskrives med flere ord, ma
det konstateres, at forpligtelsen alene indeberer, at Ankestyrelsen ud fra
en iagttagelse af foreliggende skriftlige oplysninger skal holde gje med, om
de iagttagede regioner eller kommuner administrerer inden for lovens
rammer. Opstdr der ved denne iagttagelse en formodning om, at der fore-
ligger en vesentligere ulovlighed, har tilsynsmyndigheden pligt til at g

. Betenkning nr. 1325, side 111.
. Betenkning nr. 1395, side 236-238.
. Beteenkning nr. 1395, side 238.
. Pr. 1. april 2017 blev det kommunale og regionale tilsyn overfort fra Statsforvaltningen til
Ankestyrelsen, se LOV nr. 176 af 21/02/2017.
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2. At fore tilsyn og at kontrollere

videre, at kontrollere. Denne kontrol rummer som sit forste skridt en be-
slutning om, at der skal rejses en tilsynssag. Neeste skridt vil vaere en naer-
mere undersogelse af sagens omstendigheder, og det afsluttende skridt er
beslutningen om, hvorvidt der skal reageres over for det iagttagede for-
hold. Tilsyn er sdledes en indledende screening. Kontrol er de udferende
handlinger pa basis af en mistanke om, at der foreligger en vesentligere
lovovertraedelse.

Forholder det sig pa samme vis, ndr det handler om myndighedens til-
syn med institutioner. Efter lovgivningen er regioner og kommuner an-
svarlige for en rackke opgaver, som f.eks. sygehusvesen, folkeskole, pleje
og pasning til eeldre samt pasning m.m. af bern.

Hvilke krav stiller lovgivningen egentlig til den proces, der gar ud p4 at
fore tilsyn med og at kontrollere, om de udferende institutioner handler i
overensstemmelse med — og kun handler i overensstemmelse med — den
opgave, som i henhold til en speciallov er blevet tillagt regionsradet eller
kommunalbestyrelsen? Institutionsfeltet er mangfoldigt. Dette indleden-
de kapitel vil alene soge at definere tilsyns- og kontrolfunktionerne i rela-
tion til folkeskolen.

Folkeskolens aktiviteter og resultater er under fortlobende iagttagelse
fra folketingsmedlemmer, fra de lokale kommunalbestyrelser og de kom-
munale administrationer, fra ministeren, fra skolebestyrelser, fra foreel-
drene og ikke mindst fra medierne. Det kan derfor opleves som et para-
doks, at folkeskoleloven (LBK nr. 1510 af 14/12/2017) kun bruger ordet
“tilsyn” fire steder i sin tekst. I § 44, stk.1, hvorefter skolebestyrelsen forer
tilsyn med alle dele af skolens virksomhed, dog undtagen personale- og
elevsager. I § 47 b, som handler om, at tilsynet med de af regionsradet
drevne lands- og landsdelsdeekkende undervisningstilbud m.v. skal vare-
tages af undervisningsministeren. I § 52 hvorefter undervisningsministe-
ren kan fastsatte regler om skolernes tilsyn med eleverne i skoletiden, og
endelig i § 57 d, stk. 1, hvorefter ministeren forer tilsyn med folkeskolers
kvalitetsudvikling.

Opgaverne i relation til drift af den almindelige folkeskole er efter fol-
keskoleloven fordelt mellem flere aktorer: Undervisningsministeren,
kommunalbestyrelsen, skolebestyrelsen og den enkelte skoleleder. Under-
visningsministeren skal gennem sit ministerium serge for, at undervis-
ningsopgaven i al dens kompleksitet fungerer og bliver realiseret, siledes
som denne opgave er beskrevet i folkeskoleloven m.m. Den enkelte kom-
munalbestyrelse har ansvaret for, at bornene i kommunen indskrives i fol-
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keskolen, eller at de modtager en undervisning som svarer til, hvad der
almindeligvis kreaeves i folkeskolen, hvis bernene ikke indskrives i folke-
skolen. Endvidere har kommunalbestyrelsen ansvaret for driften af folke-
skolerne i kommunen. Den enkelte skolebestyrelse har til opgave at fast-
leegge de principper — om organisering af undervisningen, om skolens
samarbejde med hjemmet, om arbejdsfordelingen mellem leererne m.m.
— der skal gelde for den enkelte skole. Og endelig har skolelederen den
administrative og den padagogiske ledelse af skolen. En ledelse som skal
udgaves i henhold til geeldende ret — herunder ikke mindst folkeskoleloven
og de bekendtggrelser, der er udstedt efter loven — og i gvrigt foretages i
overensstemmelse med de mdl, rammer og retningslinjer, der er blevet
udmeldt af kommunalbestyrelsen og skolebestyrelsen.!® Mélet er, at det
enkelte barn vil modtage den undervisning, som lovgivningen paedago-
gisk, administrativt og ekonomisk har stillet i udsigt. Realiseringen af det-
te mdl opnds gennem den beskrevne og differentierede opgavefordeling.
En opgavefordeling som giver de enkelte aktorer adgang til at udeve be-
stemte befgjelser. I dette indledende kapitel fokuseres pa befojelsen til at
fore tilsyn og at kontrollere, idet hensigten med kapitlet netop er at forse-
ge at finde frem til, om ordene, uanset hvor de optrader i lovgivningen,
daekker de samme administrative og juridiske arbejdsproces.

Nar det geelder tilsyn og kontrol skal undervisningsministeren og un-
dervisningsministeriet dels holde oje med, hvad der i al almindelighed
foregar pa undervisningsomradet, og dels iagttage og vurdere kvaliteten af
undervisningen i de enkelte kommuner og pa den enkelte folkeskole. Den
traditionelle tilsynsfunktion for undervisningsministeren — og for enhver
minister — har sit udspring i det over-/underordnelsesforhold, der i ene-
veelden var geeldende pé ethvert ministeromrade. Efter eneveldens ophee-
velse i 1849 er funktionen en folge af den forpligtelse til at respektere Fol-
ketingets lovgivning og tilkendegivelser, som i henhold til grundlovens
§ 15 0g § 16 pahviler den enkelte fagminister. En funktion som i sin kerne
er af juridisk karakter, men som i en parlamentarisk styret stat ofte vil
blive fortolket og vurderet ud fra de herskende politiske magtforhold. Den
traditionelle tilsynsfunktion er ganske vist blevet beskdret gennem den
nyere tids strukturerede kvalitetskontrol, men den generelle tilsynsfunkti-
on eksisterer fortsat.

10. Om tilsyn — iseer med skolen, Per Byrge Serensen og Signe Holm-Larsen, Dafolo, 2011, side
15£.
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Konstaterer undervisningsministeriet i sin almindelige iagttagelse af
folkeskoleomradet sdledes, at en kommune eller en folkeskole har udvist
en adferd, som ikke er uvesentlig, og som synes at indebzre en klar over-
treedelse af den gaeldende folkeskolelovgivning, skal ministeriet underret-
te Ankestyrelsen — tidligere Statsforvaltningen — om forholdet. P4 bag-
grund af en sddan henvendelse ma Ankestyrelsen dernzest undersoge, om
kommunen eller skolen har handlet i strid med galdende ret, og i givet
fald om en sanktion skal finde anvendelse. Er der ikke tale om et egentligt
lovbrud, men derimod om en uhensigtsmassighed, politisk eller admini-
strativt, i relation til brugen af de eksisterende regler, ma undervisnings-
ministeriet vurdere, om det pagaldende forhold er af en sadan karakter, at
forholdet skal undersgges nermere og eventuelt folges op med et forslag
til endring af den galdende folkeskolelovgivning.

I begge situationer er der sdledes tale om, at undervisningsministeriet i
et passende omfang skal holde gjne med, om kommuner og folkeskoler
har beveaget sig uden for folkeskolelovens rammer eller i en betenkelig
nzrhed af rammerne. Dette sker pa grundlag af foreliggende data fra
kommunerne'! og fra medierne m.fl. Der er i princippet tale om en kon-
tinuerlig iagttagelse af kommuners og skolers adferd pa folkeskoleomra-
det.

Den del af tilsynsfunktionen som direkte refererer til, om undervisnin-
gen pa de enkelte skoler overholder de overordnede kvalitetskrav, har faet
sin egen mere moderne informationskanal. Strukturen er beskrevet i fol-
keskoleloven. Kommunalbestyrelsen skal hvert andet &r udarbejde en kva-
litetsrapport, jf. folkeskolelovens § 40 a. Kvalitetsrapporten skal beskrive
skolevasenets og de enkelte skolers niveau i forhold til de nationale og de
lokalt fastsatte mal, kommunalbestyrelsens vurdering af niveauet og dens
opfelgning herpa samt endelig kommunalbestyrelsens opfelgning pa tid-
ligere relevante kvalitetsrapporter. Det centrale rdd, Radet for Borns Lea-
ring, skal folge, vurdere og rddgive ministeren om det faglige niveau, den
padagogiske udvikling og elevernes udbytte af undervisningen i folkesko-

11. Hjemlen er henholdsvis folkeskolelovens § 56, hvorefter ministeren til varetagelse af bl.a.
lovgivnings- og vejledningsfunktioner kan forlange enhver oplysning, som ministeren
skenner nedvendig til udferelse af disse opgaver, meddelt af kommunalbestyrelsen og regi-
onsradet. Og kommunestyrelseslovens § 63, hvorefter kommunalbestyrelsen skal tilveje-
bringe og meddele vedkommende minister de oplysninger og udlevere de dokumenter, som
denne matte forlange om forhold i kommunen inden for det kommunale tilsynets virke-
omrade.
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len. Endvidere skal Rddet vurdere skolernes evne til at bidrage til at be-
keempe berns negative sociale arv, at oge integrationen af bern med an-
den etnisk baggrund end dansk og at inkludere bern, hvis udvikling kree-
ver en sarlig hensyntagen eller stotte, jf. folkeskolelovens § 57. Som en
slutsten har loven eksplicit tildelt ministeren et tilsyn med folkeskolernes
kvalitetsudvikling, jf. folkeskolelovens § 57 d, stk. 1. Dette serlige kvali-
tetstilsyn skal udeves dels ud fra de kvalitetsrapporter, som kommunerne
har udarbejdet, dels pa grundlag af statistiske oplysninger som f.eks. re-
sultaterne af de nationale test, som Rddet for borns leering og ministeriet i
ovrigt far stillet til radighed. Konstateres det ved denne kontrol, at en fol-
keskole eller et skolevasen er kendetegnet af en “vedvarende dérlig kvali-
tet” har ministeren hjemmel til at skride ind, idet han/hun kan péalaegge
den ansvarlige kommunalbestyrelse at udarbejde en handlingsplan, jf. fol-
keskolelovens § 57 d, stk. 2.

De centrale statslige myndigheder er séledes blevet forpligtet til direkte
og lobende at iagttage folkeskoleomrddet med henblik pd at vurdere, om
de enkelte skoler lever op til folkeskolelovens malsatninger og indholds-
maessige krav. Med nyttiggerelse af it-teknologiens muligheder har til-
synsbegrebet fiet en moderne udformning. Der holdes nu kontinuerligt
oje med, om samtlige landets folkeskoler kvalitetsmaessigt udvikler sig i
overensstemmelse med folkeskolens regelsat.

Undervisningsministerens tilsyn med folkeskolens virkelighed og virke
er blevet spaltet i en almindelig del og en kvalitetsdel, hvorved kvalitetstil-
synet har beskdret, men ikke fortraengt det almindelige tilsyn med folke-
skolen og dens akterer. Det almindelige tilsyn ville veere blevet fortreengt,
hvis det nyere kvalitetstilsyn utvetydigt i selve eendringsloven eller i forar-
bejderne til samme lov havde afskaffet den almindelige tilsynsfunktion,
men det skete ikke. Begge funktioner gar ud pa at holde oje med, hvad der
sker eller ikke sker inden for folkeskoleomradet.

Tilsynene foregar pa grundlag af de foreliggende skriftlige oplysninger.
Det fremgér sdledes af bemarkningerne til § 57 d i lovforslag nr. L 170 af
1. marts 2006, at undervisningsministeren efter folkeskolelovens § 56, stk.
1 og 2, har en befgjelse til at forlange enhver nodvendig oplysning til vare-
tagelse af bl.a. lovgivnings- og vejledningsfunktioner, og at der ikke er no-
gen hindring for, at ministeriet som led i tilsynet kan aflegge et besog pd
skolen.

Indikerer de skriftlige oplysninger — eventuelt suppleret med iagttagel-
ser ved et besog — at der synes at foreligge et ikke uvasentligt lovbrud, en
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vasentligere uhensigtsmaessighed eller et vedvarende kvalitetssvigt i un-
dervisningen, er ministeren forpligtiget til at handle.

Ogsa skolebestyrelsen har faet pdlagt en egentlig tilsynsforpligtelse. Ef-
ter folkeskolelovens § 44, stk. 1, forer skolebestyrelsen tilsyn med alle dele
af skolens virksomhed, dog med undtagelse af personale- og elevsager.
Personalesager horer under kommunalbestyrelsen, elevsager under skole-
lederen, men bortset fra disse sagsgrupper er skolebestyrelsen efter loven
forpligtet til at fore tilsyn med alle andre dele af skolens virksomhed. Det-
te tilsyn skal fores af skolebestyrelsen som plenum, ikke af de enkelte med-
lemmer pa egen hand. Et tilsyn som ber tilrettelaegges, saledes at skolebe-
styrelsen punkt for punkt far lejlighed til at gore sig bekendt med de vee-
sentligere af de tiltag og de begivenheder, der er styrende for skolens al-
mindelige og konkrete virke. I praksis vil udevelsen af denne del af skole-
bestyrelsens kompetence bero pa, hvor gnidningsfrit skolebestyrelsen,
dens formand og skolens ledelse kan samarbejde.

De arbejdsfelter, som skolebestyrelsen skal veere opmarksom p4, i rela-
tion til sin tilsynsforpligtelse er f.eks. laerernes adferd, undervisningens
indhold og omfang, undervisningsmidlernes art og antal, skolebygninger-
nes tilstand, skolens renholdelse og de hygiejniske forhold.

Som nzevnt skal det enkelte medlem af skolebestyrelsen ikke drive aktiv
fejlsogning pa skolens omrade. Er medlemmet alligevel kommet i besid-
delse af vasentlige oplysninger om skolens virksomhed, kan han/hun
selvfolgelig dele sin viden med de gvrige medlemmer af skolebestyrelsen.
Maske kan udvalgets sekreteer umiddelbart besvare et sddant privat
sporgsmal, maske kraver sporgsmalets besvarelse en nermere underse-
gelse. Under alle omstendigheder er skolebestyrelsen udstyret med de
fornedne befojelser til at fa belyst ethvert tilsynsspergsmal og enhver til-
synssag. Hjemlen fremgar af folkeskolelovens § 44, stk. 1, hvorefter skole-
bestyrelsen fra skolens leder kan indhente enhver oplysning om skolens
virksomhed, som er ngdvendig for at varetage tilsynet.

Skolebestyrelsen skal saledes efter folkeskoleloven henover skoledret
holde gje med skolens virksomhed og virke. Normalt vil dette ske pa
grundlag af skriftlige eller mundtlige redegorelser fra skolens ledelse. Re-
degorelser som vil blive praesenteret og i givet fald suppleret pd mederne i
bestyrelsen. Bliver skolebestyrelsen i denne forbindelse eller pa baggrund
af et privat spergsmdl opmeerksom pa forhold, som skolebestyrelsen on-
sker at fa belyst naermere, har bestyrelsen hjemme til at gé videre, at kon-
trollere. Dette sker i forste fase igennem en beslutning om, at der skal ind-
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hentes supplerende oplysninger om vedkommende forhold. Nar forhol-
det senere er blevet belyst, skal skolebestyrelsen beslutte sig og dermed
tilkendegive sig i relation til det undersogte forhold. Skolebestyrelsen har
ingen magtmidler. Bestyrelsen kan alene tilkendegive sig om det kontrol-
lerede forhold. Denne tilkendegivelse vil formentlig kunne besta i en hen-
stilling til den kompetente instans, dvs. skolens leder eller kommunalbe-
styrelsen, om at handle anderledes i den undersegte og kontrollerede sag.

Bade hvor de statslige myndigheder forer tilsyn med kommuner m.fl,
og hvor en bestyrelse forer tilsyn med en offentlig institution, er tilsynet
som altovervejende hovedregel opbygget som et sdkaldt skrivebordstilsyn.
Er det lovbestemte tilsyn mere direkte, hvor tilsynet retter sig til bornene i
kommunen eller til et bestemt barn, som det offentlige har taget hand om?

Efter servicelovens § 146, stk. 1, (LBK nr. 1114 af 30/08/2018) skal kom-
munalbestyrelsen fore tilsyn med de forhold, hvorunder bern og unge
under 18 ar samt vordende foraldre i kommunen lever. Dette tilsyn skal
efter stk. 2 i samme paragraf fores “pd en sddan made, at kommunen sa
tidligt som muligt kan fa kendskab til tilfeelde, hvor der ma antages at veere
behov for serlig stotte til et barn eller en ung under 18 ar, eller hvor det
mad antages, at der kan opsta et behov for serlig stotte til et barn umiddel-
bart efter fodslen.” I sine hovedkrav har denne bestemmelse veret uzen-
dret, siden berneforsorgsloven indferte og bistandsloven senere gentog
forpligtelsen. Bestemmelsen blev udmeldt i en tid, hvor medlemmerne af
den forpligtede myndighed, kommunalbestyrelsen og dens udvalg, i vid
udstreekning matte forventes at vaere bekendt med de lokale vilkar og ser-
lige forhold, som kunne skabe problemer for bern og unge i kommunen.
Efter strukturreformen i 2007 er vilkdrene anderledes. Selvom de kom-
munale myndigheder stadig har en almindelig forpligtelse til at holde gjne
med, hvad der sker i kommunen, og ikke mindst til hvad der sker i socialt
belastede omrdder af kommunen, og til i fornedent omfang at reagere
med forebyggende foranstaltninger, handler det efter 2007 — ogsé lovgiv-
ningsmassigt — mere om myndighedens beredskab og evne til at handle
pé baggrund af den information, der er modtaget fra myndighedens med-
arbejdere og omverdenen.

Fra § 146, stk. 1 og stk. 2, leder serviceloven laeseren igennem en raekke
retningsbestemte tilsynssituationer frem til et kapitel om gensidig under-
retning kommunerne imellem og om underretningspligt. Det almindelige
tilsyn med de forhold, hvorunder bern og unge under 18 ér lever, er i vid
udstraekning blevet transformeret til en iagttagelse af og stillingtagen til de
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oplysninger, der modtages fra andre kommuner og fra kommunens egne
medarbejdere m.fl. 2 I relation til den almindelige tilsynspligt kraver ser-
viceloven intetsteds, at myndighedens repreesentanter skal beveege sig ud i
omverdenen for at observere forholdene. Denne almindelige tilsynspligt
vil séledes vere opfyldt, hvis kommunen behorigt, indholds- og tidsmaes-
sigt, reagerer pd de oplysninger, der peger p4, at der er behov for serlig
stotte. Serviceloven synes sdledes at forudsztte, at den almindelige tilsyns-
forpligtelse vil vaere opfyldt, hvis kommunen administrativt har opbygget
et beredskab, som opfanger og videregiver de signaler, der tyder p4, at et
barn eller en ung har behov for serlig stotte, til de rette sagsbehandlere og
beslutningstagere. Denne fortolkning af servicelovens § 146 sammen-
holdt med §$ 152-155 b understottes af Vejledning nr. 9007 af 07/01/2014
om serlig stotte til born og unge og deres familier. Ud fra servicelovens
§ 155, stk. 1, som handler om, at kommunalbestyrelsen skal sikre, at der
iverksattes en rettidig og systematisk vurdering af alle underretninger
efter §§ 152-154, forklarer vejledningen, hvad der er denne lovbestemmel-
ses krav og formdl. Der skal foretages en central registrering m.m. af un-
derretningerne for at understatte tilretteleeggelsen af indsatsen. Formélet
er “at understotte kommunernes mulighed for at anvende data vedreren-
de underretningerne i et strategisk gjemed for eksempel som led i den
generelle ledelsesinformation og evrige tilretteleeggelse af kommunens
indsats pd omrddet” * Og lidt senere i samme punkt: “Formalet er endvi-
dere at styrke den kommunale ledelsesinformation blandt andet med
henblik pd at ansvarliggere kommunalbestyrelsen politisk, som herved fir
mulighed for at folge omradet og ivaerksette tiltag, hvis der vurderes be-
hov herfor.”

Det almindelige tilsyn med bern og unges vilkar efter servicelovens
§ 146 hviler hermed pa den skriftlige dokumentation, der fra forskellige
kilder direkte eller indirekte tilgdr kommunens sagsbehandlere og beslut-
ningstagere. Opstdr der ved studiet af dette materiale en konkret mistan-
ke, har kommunen pligt til at ga videre, at kontrollere. Kontrollens indle-
dende skridt vil veere en beslutning om at oprette en sag, som typisk vil
handle om et bestemt barns eller ung mands eller kvindes forhold. Neaste

12. Se i samme retning Tilsyn og underretning, Leif Hermann, Frydendal, 2005, side 12, bl.a.
udsagnet: “at tilsynet overvager risikoen for en negativ social adfeerd, medens underret-
ningspligtens indhold er, at gore opmaerksom pa en formodning om, at sadanne forhold
forekommer.”

13. Vejledningens pkt. 85.
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skridt vil veere en undersogelse af denne sags naermere faktiske omstaen-
digheder. De efterfolgende skridt vil athaenge af, hvilke oplysninger der
fremkommer, og af hvilken hjemmel til at reagere, som kommunens sags-
behandlere og beslutningstagere efter lovgivningen er i besiddelse af.
Samtidig kan der selvfolgelig, men ikke nedvendigvis oprettes en sag om
generelle tiltag til forbedring af bern og unges vilkar.

Er tilsynsforpligtelsen anderledes, hvis tilsynet retter sig imod et
bestemt barn, der allerede er under forsorg? Anbringelsesmuligheder-
ne efter serviceloven er talrige. I denne sammenhang, som alene
handler om at fastlagge og beskrive, hvad lovgiver i forskellige situa-
tioner har lagt i begreberne “at fore tilsyn” og “at kontrollere”, er som
eksempel valgt en kommunalbestyrelses beslutning om anbringelse af
et barn eller en ung hos en plejefamilie, jf. servicelovens § 66, stk. 1,
og 68 b, stk. 1 og stk. 2. Denne plejefamilie vil pa forhdnd vere god-
kendt som generelt egnet af Socialtilsynet, jf. lov om socialtilsyn § 4,
stk. 1 (LBK nr. 42 af 19/01/2018).

Nér barnet eller den unge er blevet anbragt hos en privat plejefamilie,
skal der efter lovgivningen fores tilsyn med, om barnet eller den unge
modtager den hjxlp og stotte, som var det besluttede mal med anbringel-
sen. Lovgivningen foreskriver sdvel et driftsorienteret tilsyn som et per-
sonrettet tilsyn.

Socialtilsynet forer det driftsorienterede tilsyn med private plejefamili-
er. Formalet er, at tilbuddet bevarer den fornedne og godkendte kvalitet,
f.eks. i relation til uddannelse og beskeftigelse, selvsteendighed og relatio-
ner samt malgruppe, metoder og resultater samt selvfolgelig okonomi, jf.
lov om socialtilsyn § 7, stk. 1, sammenholdt med § 6, stk. 1. Socialtilsynet
skal efter forstnavnte paragraf ikke alene kontrollere, men ogsa indgd i en
dialog med tilbuddet. En dialog som skal bidrage til at fastholde og udvik-
le kvaliteten i tilbuddet. Derved far tilsynet savel et kontrol- som et udvik-
lingsperspektiv.

Tilsynet skal fores dels pa grundlag af den skriftlig information, der er
indhentet fra og om anbringelsesstedet, og dels ud fra iagttagelser foreta-
get af Socialtilsynets personale. Beslutningsgrundlaget eri § 7, stk. 2, forst
bredt defineret som “relevant information”, og dernzst eksemplificeret
som 1) anmeldte og uanmeldte tilsynsbesog i tilbuddet, 2) indhentede
oplysninger fra tilbuddet, 3) indhentede oplysninger om tilbuddet fra de
kommuner, som har ansvar for de enkelte borgeres ophold i tilbuddet, og
4) indhentede oplysninger fra andre relevante personer.
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Nar det gaelder tilsynsbesogene, skal disse efter lovforslaget'* sikrer, at
Socialtilsynet fir et indblik i de fysiske forhold i hjemmet og dermed far
mulighed for at skabe sig et billede af tilbuddet, dagligdagen og handte-
ringen (:bemerkningernes ordvalg) af barnet eller den unge. Valget mel-
lem anmeldte og uanmeldte tilsynsbeseg ber efter samme bemerkninger
ske ud fra overvejelser omkring fordele og ulemper ved de to metoder. E
eks. giver det anmeldte tilsynsbesog mulighed for familien til at fremskaf-
fe en bredere og mere omfattende dokumentation af deres virke, medens
det uanmeldte besog giver et umiddelbart indtryk af familien og stedet.
Selv med lovens vidtdbne bemyndigelse er der ydre granser. Mod en pri-
vat plejefamilies protest kan Socialtilsynet ikke traede ind i familiens hjem.
Der er tale om et privat hjem, og hjemlen i § 7, stk.2, giver ikke adgang for
Socialtilsynet til uden retskendelse at tiltvinge sig adgang til private hjem,
se samme sted i de specielle bemarkninger. Der skal foretages tilsynsbesog
mindst en gang om dret, jf. § 7, stk. 3.

Det driftsorienterede tilsyn sker saledes ud fra en stillingtagen til den
relevante information, som Socialtilsynet er i besiddelse af. Dette beslut-
ningsgrundlag skal efter loven tilvejebringes dels ved at indhente oplys-
ninger om anbringelsesstedet og dels gennem direkte iagttagelser. Denne
almindelige screening af et opgavefelt er erstattet af en systematiseret ind-
samling af oplysninger om et bestemt anbringelsessted. En passende del af
disse oplysninger skal vare baseret pa Socialtilsynets egne umiddelbare
iagttagelser. Skrivebordstilsynet er gjort retningsbestemt, og tilsynet skal
suppleres med, og dermed ogsa bygge pa, et — eller flere — kontrolbesog pé
anbringelsesstedet.

Socialtilsynet skal treeffe afgorelse om skarpet tilsyn, ndr forholdene i
det enkelte tilbud tilsiger det, jf. § 8, stk. 1, i lov om socialtilsyn. Et sdidant
skarpet tilsyn kan fore til et pdbud, hvis overholdelse kan gores til en be-
tingelse for en fortsat godkendelse af anbringelsesstedet, jf. § 8, stk. 2. Bli-
ver Socialtilsynet opmerksom pa bekymrende forhold i tilbuddet, skal
tilsynet underrette den kommune, som er ansvarlig for anbringelsen, jf.
§ 10 i lov om socialtilsyn. Disse supplerende forpligtelser understreger
endnu en gang Socialtilsynets opgave, som er at bidrage til, at anbringel-
sesstedet stedse kan fastholdes med den kvalitet, som stedet oprindeligt
blev godkendt til at indeholde. Socialtilsynet kan og skal reagere i forhold
til anbringelsesstedet, men ikke i forhold til barnet eller den unge. Sidst-

14. 2012/1 LF 205, bemzrkninger til § 7.
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navnte opgave pdhviler den kommune, som har truffet beslutning om
anbringelsen.

Af samme arsag skal kommunen — parallelt med Socialtilsynets drifts-
orienterede tilsyn — fore et personrettet tilsyn. Hjemlen hertil findes i ser-
vicelovens § 148, stk. 1, hvorefter kommunalbestyrelsen i den kommune,
der har pligt til at yde hjelp efter loven, forer tilsyn med de tilbud, som
kommunalbestyrelsen i forhold til den enkelte person har truffet afgorelse
om. En bestemmelse der suppleres af § 148, stk. 2, som foreskriver, at
kommunen lobende skal folge de enkelte sager for at sikre sig, at hjelpen
fortsat opfylder sit formal.

I relation til anbringelser af born og unge foreskriver serviceloven spe-
cifikt, at kommunalbestyrelsen skal folge op pa sin beslutning om anbrin-
gelse det pdgaldende sted, og at den — seneste 3 maneder efter iveerksaet-
telsen — skal foretage en vurdering af, om den besluttede foranstaltning
skal eendres eller korrigeres, og om handleplanen skal @ndres. Herefter
skal sddanne vurderinger foretages med hejst 6 maneders mellemrum, jf.
servicelovens § 70, stk. 1. Disse vurderinger (og de heraf folgende beslut-
ninger) skal ske pa baggrund af det lobende tilsyn med barnet eller den
unge, som er foreskrevet i servicelovens § 148, stk. 1.

Servicelovens § 70, stk. 2 er lysende klar, ndr det handler om det loben-
de tilsyns omfang og indhold. Tilsynet skal omfatte mindst to arlige til-
synsbesog pad anbringelsesstedet. Kommunens medarbejdere skal tale med
barnet eller den unge. Samtalen skal sa vidt muligt finde sted uden tilste-
deverelse af medlemmer af plejefamilien. Tilsynet skal have et bredt sigte.
Bestemmelsen udtrykker det sdledes, at den efterfolgende vurdering “skal
omfatte en stillingtagen til, hvorvidt andre forhold end de hidtil beskrev-
ne” i handleplanen er relevante. I sa fald skal disse forhold indgd i en revi-
derede handleplan.

Ved det personrettede tilsyn er tilsynets genstand udpeget pa forhand.
Tilsynet tager udgangspunkt i de oplysninger, der allerede foreligger pa
kommunens sag om barnet eller den unge. Disse oplysninger skal imidler-
tid suppleres med de direkte iagttagelser, der fremgdr af de lovbefalede
samtaler med barnet eller den unge. Oplysningsgrundlaget er alene af-
granset af, hvilke forhold der skal indgd i den handleplan, der efter servi-
celoven skal udarbejdes forud for enhver anbringelse uden for hjemmet. I
princippet skal kommunens medarbejdere lobende vare parat til at kor-
rigere eller eendre den trufne anbringelsesbeslutning, saledes at anbringel-
sen stedse kan leve op til lovgivningens krav og forventninger. De oplys-
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ninger, der fremkommer ved dette retningsbestemte tilsyn, danner ud-
gangspunkt for en beslutning enten om, at alt er i den bedste orden, eller,
at anbringelsen skal korrigeres eller endres. Sdledes som serviceloven er
opbygget, tvinger tilsynsbesggene kommunens medarbejdere til en loben-
de kontrol. Opstér der ved denne kontrol en mistanke om fejl eller uhen-
sigtsmeessigheder, starter et nyt sagsforlgb.

En myndighed vil typisk vare forpligtet til at fore tilsyn med, at de be-
stemte forhold, som er undergivet myndighedens administration, er og
forbliver lovmedholdelige. Et eksempel herpd er byggelovens § 16 C, (LBK
nr. 1178 af 23/09/2016), hvorefter kommunalbestyrelsen péser, at pdbud
efter byggeloven eller efter regler fastsat i medfer af byggeloven efterkom-
mes, og at vilkdr, der er fastsat i tilladelser eller dispensationer, som er
meddelt af kommunalbestyrelsen, overholdes. Byggeloven forklarer ikke,
hvad der er indeholdt i ordet “pédser”. Funktionen ma fastleegges ud fra
retspraksis, administrativ praksis og — set fra en praktikers synsvinkel — ud
fra Vejledning om handhevelse af naturbeskyttelsesloven, planloven og
byggeloven (VEJ nr. 9392 af 01/05/2007). Denne vejledning forklarer,
hvad det pé disse lovomrader betyder at vere tilsynsmyndighed:

“Det vil sige, at kommunalbestyrelsen skal pase, at lovene overholdes. Lovene in-
deholder dog ikke regler om, at tilsynsmyndigheden har pligt til at fore et systema-
tisk opsegende tilsyn. Tilsynsmyndigheden har med andre ord ikke pligt til laben-
de og regelmaessigt ved eftersyn “i marken” at undersoge om reglerne bliver over-
holdt>"®

I fortsaettelse heraf konstaterer vejledningen, at det er kommunalbestyrel-
sen, der bestemmer tilsynets tilrettelaeggelse og omfang, hvorefter vejled-
ningen indskaerper:

“I den forbindelse ber det indga i overvejelserne, at tilsyn ber fores med sddanne
mellemrum, at krav om retablering i forbindelse med konstatering af ulovlige for-
hold ikke vanskeliggares, fordi ejer eller bruger kan siges at veere i god tro eller have
indstillet sig pd, at myndighederne har accepteret den ulovlige tilstand.”

Endelig konstaterer vejledningen — i overensstemmelse med rets- og om-

budsmandspraksis — at kommunalbestyrelsen som tilsynsmyndigheden
har pligt til at reagere, ndr den bliver opmerksom pa et ulovligt forhold,

15. Vejledningens pkt. 2.1.
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medmindre forholdet er af underordnet betydning.'® En reaktionspligt
som i praksis ofte vil blive udlest ved en henvendelse fra en borger eller
klage fra en nabo.

P4 disse lovomrader har kommunalbestyrelsen en forpligtelse til at hol-
de gjne med, om de byggetilladelser m.m. og de vilkar, der udmeldes, bli-
ver overholdt af modtageren. Kommunalbestyrelsen har ydermere en for-
pligtelse til at have tilrettelagt sin administration pd sagomraderne pé en
sadan vis, at et efterfolgende indgreb overfor en lovovertradelse ikke af
modparten kan blive imgdegdet igennem et anbringende om myndighe-
dens passivitet.

Far myndigheden gennem eget tilsyn eller pa anden vis mistanke om, at
der foreligger en lovovertradelse af mere end underordnet betydning, skal
myndigheden reagere ved at undersoge forholdene. Nir denne desende,
men dog agtpagivende tilsynsforpligtelse er blevet aktualiseret, er myn-
digheden udstyret med de forngdne befojelser savel til at kunne besigtige
forholdene som til at skride ind overfor en ulovlig tilstand. I samme pro-
ces overgdr det lovbestemte tilsyn fra at veere en generel forpligtelse til at
blive en konkret kontrol af bestemte forhold.

Hensigten med dette kapitel er at undersgge, om det er muligt at fast-
leegge et administrativt, juridisk indhold i funktionerne “at fore tilsyn” og
“at kontrollere”, hvor grundloven, en lov eller en bekendtgorelse har pa-
lagt en myndighed at udfere sddanne funktioner. Ud fra de valgte eksem-
pler kan der tegnes en forsigtig skitse.

Hvor tilsynets genstand er en rackke ensartede myndigheder eller insti-
tutioner, som f.eks. regioner, kommuner eller skoler, synes forpligtelsen til
“at fore tilsyn” at referere til, at den tilsynsforende myndighed ud fra en
iagttagelse af foreliggende skriftlige oplysninger holder gjne med, om den
iagttagede myndighed administrerer inden for lovens rammer. Opstér der
herved hos den tilsynsforende myndighed en formodning om, at der md
foreligge en ulovlighed, har tilsynsmyndigheden pligt til at gd videre, at
kontrollere. Tilsyn er saledes den indledende screening. Kontrol er de ud-
forende handlinger.

Hvor tilsynets genstand er de generelle levevilkar for en gruppe indivi-
der, som f.eks. born og unge i en kommune, gelder en tilsvarende be-
grebsfastlaeggelse, omend lovbestemmelserne her udtrykkelig praciserer,

16. Se FOB 1966.23, hvorefter en overskridelse pd 6 cm. kun kunne accepteres igennem en
formel dispensation fra bygningsreglementet.
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at den tilsynsforende myndighed har pligt til at etablere og opretholde et
administrativt beredskab, der kan opfange de udsagn, der giver anledning
til at iveerksaette en kontrol.

Handler det om borgernes, virksomheders og myndigheders overhol-
delse af bestemmelser i naturbeskyttelsesloven, planloven og byggeloven,
har den stedlige kommunalbestyrelse, som ansvarlig myndighed, en for-
pligtelse til i et nodvendigt og tilstraekkeligt omfang at holde gjne med
forholdene i marken. En videregdende handlepligt udloses forst, nar der
hos myndigheden opstdr en formodning om, at der er begdet en lovover-
treedelse, som er af mere end bagatelagtig karakter. Den aktualiserede til-
synsforpligtigelse bliver samtidig transformeret til en forpligtigelse til at
kontrollere, om tilladelsen af den begunstigede borger m.fl. er blevet efter-
levet i overensstemmelse med tilladelsen og dens eventuelle vilkar. Pa det-
te lovomrade kan tilsyn derfor defineres som en screening udfert af et
administrativt beredskab, som kan og skal opfange de ngdvendige oplys-
ninger fra omverdenen. Ved mistanke om et lovbrud ivarksettes en ret-
ningsbestemt kontrol af det pdgaldende forhold.

Hvor tilsynets genstand er en bestemt person, som et barn eller en ung
i familiepleje, forer den lovbestemte tilsynsforpligtelse den tilsynsforende
myndighed direkte over i en lebende kontrol af, om den besluttede og
iveerksatte anbringelse i sin praktiske udferelse fortsat er i orden, dvs. kor-
rekt og hensigtsmeessig, ndr barnets eller den unges situation gennem en
hurtig revurdering bliver anskuet ud fra lovgivningens regler og mulighe-
der. Det lovbefalede tilsyn bliver effektueret i form af en kontrol af en be-
stemt forvaltningsakt.

Bortset fra sidstnavnte situation er det “at fore tilsyn” og “at kontrolle-
re” forskelligartede administrative processer. Tilsyn er den almindelige
forpligtelse til at holde gjne med forholdene inden for et bestemt lovom-
rdde. Kontrol er den konkrete efterprovelse af en bestemt eller bestemte
dispositioner med henblik pé at reagere/sanktionere i en eller anden for-
stand. Det siger sig selv, at det tilsyn, som en myndighed forer med hjem-
mel i en konkret speciallov, og den kontrol, der i givet fald vil blive en
folge af dette tilsyn, selvfolgelig kun kan foretages i overensstemmelse
med den lov eller bekendtggrelse, som hjemler tilsynet m.m.

Det udadrettede tilsyn, som hviler pa en retlig forpligtelse hos den til-
synsforende myndighed, er suppleret dels med en afledt befojelse til at
indhente oplysninger omkring de forhold, som myndigheden skal holde
oje med og dels med en ret til at tilkendegive sig vejledende om det pigael-
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dende forhold. Om et tilsyn derefter kan overga til en egentlig kontrol, og
i hvilken udstraekning dette kan ske, vil bero pd de konkrete bemyndigel-
ser i den speciallov, som har givet adgang til tilsynet. De videregdende
kontrolbefojelser rackker fra retten til at afgive en bindende udtalelse om
en dispositions lovlighed til adgangen til at korrigere eller @endre en ud-
meldt forvaltningsakt, se f.eks. servicelovens § 148, stk. 2, sammenholdt
med § 70, stk. 1 og 2.

I bogen, Forvaltningsret, almindelige emner, anvender Jorgen Albak
Jensen en tilsvarende afgreensning af tilsynsbefgjelsen, ndr denne befojelse
anvendes som et styringsmiddel over for andre myndigheder uden for et
administrativt hierarki (det eksterne tilsyn). Tilsynsbefojelsen indebeerer
en ret (og pligt) til at holde sig orienteret om udviklingen pé det pageel-
dende omrade. Af tilsynsbefojelsen afledes en adgang til at afkraeve den
myndighed, som der fores tilsyn med, de nedvendige oplysninger samt en
adgang til at fremkomme med en ikke retlig bindende udtalelse inden for
det pagezldende ressortomrade."” Jorgen Albxk Jensen stotter sig bl.a. til
en udtalelse fra Ombudsmanden, se FOU 1989.213. I denne udtalelse til-
kendegav Ombudsmanden om situationen, hvor en sektormyndighed i
lovgivningen var tillagt et tilsyn, og hvor det ikke naermere var angivet,
hvilken retlig betydning dette tilsyn skulle have, at myndigheden alene var
befojet til at holde sig orienteret om udviklingen pd omradet, samt til at
udtale sig vejledende om sin opfattelse af forholdene. Hvorefter Ombuds-
manden tilfgjede, at en sektormyndigheds udevelse af retligt bindende
befojelser kraever udtrykkelig lovhjemmel.

2.2 Forvaltningsretlige kategorier

At fore tilsyn og at kontrollere er befojelser, som kraever hjemmel i geel-
dende ret. Der kan dog siges mere om de generelle karakteristika og de
vilkdr, som disse befajelser er undergivet.

Inden for forvaltningsretten sondres traditionelt mellem den dispositi-
on at udeve faktisk forvaltningsvirksomhed og den disposition at traffe
en afgorelse. Begge processer kraever hjemmel i geeldende ret.

At en arbejdsproces karakteriseres som henherende under faktisk for-
valtningsvirksomhed betyder i grove trak, at processen skal eller kan ud-

17. Forvaltningsret, Almindelige emner, Karsten Revsbech m.fl., Jurist- og skonomforbundets
Forlag, 6. udgave, 2016, side 36.
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oves af den myndighed, der er bemyndiget hertil i en speciallov, at dispo-
sitionerne skal besluttes og udferes af kompetente medarbejdere hos
myndigheden, og at den faktiske forvaltningsvirksomhed skal tilrettelaeg-
ges og udeves i overensstemmelse med de vilkar m.m., der er beskrevet i
den pégeldende speciallov.

Afgorelser treeffes i henhold til en bestemt speciallov. Sidanne afgorel-
ser skal indholdsmaessigt veere i overensstemmelse med betingelserne i
vedkommende speciallov. Den proces at traffe en afgorelse, som retter sig
til en bestemt part, skal som en mere indgribende disposition end den
faktiske forvaltningsvirksomhed foretages under iagttagelse af serlige
spilleregler. Sagens part skal f.eks. have mulighed for at orientere sig og
adgang til at komme til orde undervejs i processen. Resultatet af proces-
sen, selve afgorelsen, skal udmeldes i overensstemmelse med bestemte
krav. Forvaltningsloven er hovedkilden til disse begransninger og form-
krav. Alt andet lige er det mere omsteendigt at treeffe en afgerelse i henhold
til en bestemt lov end at traeffe en beslutning som led i udevelsen af faktisk
forvaltningsvirksomhed.

Det er neerliggende at henholde sig til forslaget til forvaltningslov (L 4,
den 2. oktober 1985), nar de to begreber skal eksemplificeres. Bemerknin-
gerne til § 2, stk. 1, tilkendegiver sédledes, at patient- og anden klientbe-
handling, undervisning og rddgivning er at betragte som faktisk forvalt-
ningsvirksomhed. Formalet med forslaget til forvaltningslov — og med
den vedtagne lov — var et gnske om at gennemfore en samlet lovfastelse af
de vaesentligste rettigheder og befojelser, der tilkommer den, der er part i
en forvaltningssag. I de naevnte funktioner er alle borgere potentielle bru-
gere. Den part, som forvaltningsloven har til opgave at beskytte, er alene
den borger, hvis retssfere er eller vil blive berort af et indgreb fra en for-
valtningsmyndighed.

At treeffe en afgorelse betyder efter bemarkningerne til § 2, stk. 1, en
forvaltningsmyndigheds udfardigelse af retsakter, dvs. udtalelser, der gér
ud pa at fastsaette, hvad der generelt eller konkret er eller skal veere ret i et
foreliggende tilfelde. Eller formuleret med andre ord: En afgorelse er en
forvaltningsmyndigheds ensidige beslutning om, hvad der er eller skal
vere geeldende ret i en given eller givne situation(er).

At fore tilsyn kan beskrives som en myndigheds forpligtigelse til med
hjemmel i gaeldende ret at holde gje med forholdene inden for et bestemt
retsomrade og i tilslutning dertil, at have adgang til at indhente oplysnin-
ger om forhold inden for samme retsomrade, og til, at tilkendegive sig
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vejledende om det undersogte forhold. Dette traditionelle tilsyn ma, da
der ikke foretages indgreb over for en bestemt part, kategoriseres som ho-
rende under faktisk forvaltningsvirksomhed.

Leder tilsynet myndigheden over i en kontrol af forhold, som refererer
til et bestemt retssubjekt, vil det videre sagsforlgb have en sé indgribende
karakter for vedkommende borger, virksomhed eller myndighed, at den
kontrollerende myndigheds dispositioner og beslutninger i det nu igang-
satte forlob ma betragtes som afgerelsesvirksomhed i forvaltningslovens
forstand. Det skal samtidig erindres, at myndigheden selvfelgelig kun kan
beslutte og kun kan benytte de kontrolskridt, som den klart og utvetydigt
konkret har hjemmel til at anvende.
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