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1. Baggrund og opdrag

Dette responsum er udarbejdet efter anmodning fra paraplyorganisationerne Landsorganisationen
Danske Daginstitutioner (LDD), Bgrneringen (BR) og Daginstitutionernes Landsorganisation
(DLO). De har i feellesskab anmodet mig om min uvildige vurdering af en reekke spegrgsmal vedrg-
rende de retlige rammer for fastsattelse og regulering af kommunale administrationstilskud til selv-
ejende daginstitutioner og privatinstitutioner.

Kommunalbestyrelserne har det overordnede forsyningsansvar for dagtilbuddene i kommunen. Dag-
tilbud kan vere organiseret som kommunale, selvejende, udliciterede og private daginstitutioner.
Grundlaeggende falger det af dagtilbudslovens regler, at nar en selvejende daginstitution eller en pri-
vatinstitution gnsker selv at varetage administrationen (vedrgrende lgn, bogfaring, budget/regnskab,
revision og personalejura), skal kommunalbestyrelsen i opholdskommunen give institutionen et ad-
ministrationstilskud. Nogle selvejende daginstitutioner og privatinstitutioner vaelger pa denne bag-
grund at »hjemtage« administrationen, som kommunen ellers varetager, og eventuelt overlade det til
paraplyorganisationer som f.eks. LDD og BR.

Baggrunden for henvendelsen er, at opdragsgiverne oplever, at de omtalte institutioner i stigende
omfang far nedreguleret administrationstilskud af kommuner til niveauer og under omstaendigheder,
der efter deres opfattelse er problematisk i henhold til retsgrundlaget, herunder dagtilbudsloven, gel-
dende driftsoverenskomster og almindelige retsgrundseaetninger.

De syv spergsmal, jeg forholder mig til, er som falger:

A. Hvorledes fastszttes administrationstilskud for 1) selvejende daginstitutioner, der drives i hen-
hold til en driftsoverenskomst efter dagtilbudslovens 8§ 19, stk. 3, og 2) privatinstitutioner, der
drives i henhold til dagtilbudslovens § 19, stk. 5?

B. Under hvilke betingelser kan der ske &ndring af de under spgrgsmal A navnte administrations-
tilskud? Safremt en @ndring ikke kan ske ensidigt af en kommunal forvaltning, men kraever
enighed, jf. vejledning til dagtilbudslovens punkt 393, gnskes beskrevet, inden for hvilke ram-
mer en kommune kan agere i forhold til at &ndre et administrationstilskud, hvis antallet af op-
gaver omfattet af tilskuddet i gvrigt er uendrede.

C. Der gnskes en redeggarelse vedr. forholdet mellem en bestemmelse i en geeldende driftsoverens-
komst, som efter sit indhold matte give en kommune ret til enten ensidigt eller efter forhandling
at reducere et administrationstilskud uden institutionens accept, og senere vedtaget lovgivning.
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D. | det tilfelde, at en kommune pa baggrund af manglende enighed om administrationstilskuddets
starrelse opsiger en driftsoverenskomst, @nskes en narmere redegerelse for de forvaltnings-
maessige krav til opsigelsens begrundelse, relevante processuelle krav forbundet hermed

E. | det tilfeelde, at en kommune opsiger, genforhandler eller foretager en ensidig &ndring i en
driftsoverenskomst med en enkelt selvejende institution, gnskes en naermere redeggarelse for,
hvorvidt dette har en afsmittende effekt pa administrationstilskuddet ved en genforhandling af
driftsoverenskomsten med de gvrige selvejende daginstitutioner i den pageeldende kommune.

F. Safremt en kommune opsiger samtlige driftsoverenskomster med selvejende institutioner i den
pagzxldende kommune, gnskes en redegarelse for hvorvidt tilbagefaldsreglen i dagtilbudsbe-
kendtgarelsens 8 15, stk. 2, hhv. § 14, stk. 2, finder anvendelse i mangel af andet aftalegrundlag.

G. Der gnskes en redeggrelse for hvorledes og i hvilket omfang kommunale beslutninger i forleen-
gelse af ovennavnte spargsmal kan paklages eller udfordres juridisk, herunder ogsa eksempel-
vis beslutninger som kommuner har ageret pa baggrund af i en arreekke.

Disse spargsmal forholder jeg mig til pa et generelt niveau, idet jeg ikke skal vurdere konkrete sager.
Rundt omkring forholder jeg mig dog til konkrete sager og synspunkter fremsat for at eksemplificere
generelle pointer. Jeg har selv udvalgt de tematikker, der efter min vurdering er ngdvendige for at
kunne tage stilling til spargsmalene. Jeg har kun forholdt mig til juridiske elementer, idet jeg ikke har
grundlag at forholde mig til de tekniske beregningsmaessige spargsmal i forhold til administrations-
tilskud.

Til brug for min vurdering har jeg modtaget en reekke eksempler pa konkrete driftsoverenskomster,
ligesom jeg har modtaget korrespondance mellem forskellige akterer og andet materiale, herunder
bl.a. vejledende udtalelser fra Indenrigsministeriet og et juridisk notat af 4. juli 2024 fra Horten Ad-
vokatpartnerselskab. | det omfang jeg har fundet tilsendt materiale relevant for min vurdering, frem-
gar det af de fglgende afsnit.

Responsummet er opbygget pa falgende made: Farst findes en sammenfattende konklusion (afsnit
2). Bagefter redegeres for centrale dele af retsgrundlaget, som min vurdering bygger pa (afsnit 3). Til
sidst findes min vurdering af de syv konkrete spgrgsmal i sin fulde leengde sammen med en indle-
dende beskrivelse af rammerne herfor (afsnit 4).

2. Sammenfattende konklusion

Spergsmalene handler overordnet om den indbyrdes retsstilling mellem pa den ene side selvejende
daginstitutioner (og privatinstitutioner) og pa den anden side kommunerne med hensyn til fastsattelse
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og reguleringen af administrationstilskud i de tilfeelde, hvor institutionerne selv varetager administra-
tionsopgaver vedrgrende lgn, bogfering, budget/regnskab, revision og personalejura.

Kommunalbestyrelsen har det overordnede ansvar for dagtilbuddene og forsyningspligten i forhold
hertil, jf. dagtilbudslovens 88 3 a og 4. Kommunalbestyrelsen kan efter 8§ 19 opfylde dette ansvar og
denne pligt bl.a. ved at indga driftsoverenskomster med selvejende daginstitutioner og godkende pri-
vatinstitutioner. Selvejende daginstitutioner og privatinstitutioner fik med en loveendring i 2005 rets-
krav pa at kunne hjemtage administrative opgaver fra kommunen og i sa fald ret til at modtage et
kommunalt administrationstilskud hertil, jf. nu dagtilbudslovens §8 35 og 38 og dagtilbudsbekendt-
garelsens 88 14 og 15. Det fremgar af motiverne, at reglerne blev indfgrt for at styrke institutionernes
retsposition over for kommunen, herunder i lyset af Hgjesterets dom af 20. december 2002 i den
sakaldte Allergd-sag (UfR 2003 s. 646), og mere generelt for at understatte diversiteten og fleksibi-
liteten i dagtilbuddene, jf. hertil ogsa formalsbestemmelsen i dagtilbudslovens § 1, nr. 2.

Disse regler og deres samspil med driftsoverenskomster og almindelige retsgrundsaetninger indebae-
rer, at omradet er endog meget komplekst. Efter min vurdering har dette tilsyneladende givet anled-
ning til flere misforstaelser.

Med hensyn til de selvejende daginstitutioner eksisterer der efter min opfattelse en grundleeggende
fejlantagelse, der kommer til udtryk i bade dagtilbudsvejledningen og kommunal tilsynspraksis, at
driftsoverenskomsten og visse dispositioner angaende administrationstilskud har en »privatretlig«
karakter. Efter min opfattelse er der tale om forvaltningskontrakter, fordi aftalerne i udpraeget grad
vedrgrer og reguleres af offentligretlige regler, herunder regler som er udtryk for myndighedsudg-
velse, og hvor kommunen i mangel af enighed kan treeffe ensidige afgerelser om forholdet. Som det
vil fremga, har dette flere afledte konsekvenser.

Det er i forlengelse heraf min overordnede konklusion, at flere akterer, herunder kommuner, deres
radgivere og Ankestyrelsen, tilsyneladende — i varierende omfang — har fejlfortolket centrale dele af
det materielle retsgrundlag angaende administrationstilskud (seerligt tilbagefaldsreglens betydning)
og/eller har overset vaesentlige processuelle regler relateret hertil (seerligt som felge af, at ensidige
fastseettelser af administrationstilskud er udtryk for forvaltningsretlige afgarelser). Efter min opfat-
telse kan der pa denne baggrund sattes spgrgsmalstegn ved de to udtalelser fra kommunaltilsynet,
der foreligger angdende opsigelse af driftsoverenskomster og &ndring af administrationstilskud.t

Idet der henvises til mine svar pa de enkelte spgrgsmal i deres helhed (afsnit 4) er mine centrale
konklusioner — pa tvaers af de stillede spgrgsmal — falgende:

! Statsforvaltningens udtalelse af 30. april 2009, j.nr. 2007-613/16 og Ankestyrelsens udtalelse af 17. august 2021, j.nr.
18-593227.
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1. For selvejende daginstitutioners vedkommende skal administrationstilskuddet som udgangspunkt
fastsattes ved aftale mellem den enkelte institution og kommunen, jf. dagtilbudsbekendtgarelsens
8 14, stk. 3. Hvis parterne ikke kan blive enige, skal kommunen ensidigt fastsette administrati-
onstilskuddet svarende til det gennemsnitlige administrationstilskud pr. barn, som kommunalbe-
styrelsen ifglge aftaler giver til selvejende og udliciterede daginstitutioner i kommunen (omfat-
tende alle fem administrationsopgaver), jf. dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og dagtilbudsbekendt-
garelsens § 14, stk. 1 og 2. Hvis der ikke findes sddanne aftaler, skal kommunen ensidigt fastsatte
et belgb pa 2,1 pct. af kommunens gennemsnitlige budgetterede bruttodriftsudgift (tilbagefalds-
reglen), jf. dagtilbudsbekendtgarelsens 8§ 14, stk. 2.

2. For privatinstitutioners vedkommende skal kommunen som udgangspunkt ensidigt fastseette ad-
ministrationstilskuddet svarende til det gennemsnitlige administrationstilskud pr. barn, som kom-
munalbestyrelsen ifglge aftale giver til selvejende og udliciterede daginstitutioner i kommunen
(omfattende alle fem administrationsopgaver), jf. dagtilbudslovens § 38, stk. 2, og dagtilbudsbe-
kendtgarelsens § 15, stk. 1 og 2. Hvis der ikke findes sadanne aftaler, skal kommunen ensidigt
fastseette et belgb pa 2,5 pct. af kommunens gennemsnitlige budgetterede bruttodriftsudgift (til-
bagefaldsreglen), jf. dagtilbudsbekendtgerelsens § 15, stk. 2.

3. Kommunen har ikke hjemmel til at fastsatte eller nedregulere et administrationstilskud til en pro-
centsats under tilbagefaldsreglerne (2,1 henholdsvis 2,5 pct), medmindre den konkrete selvejende
institution indgar aftale herom, eller den gennemsnitlige sats ifglge eksisterende aftaler er under
de respektive tilbagefaldssatser. Synspunkter i forarbejderne om, at reglerne ikke skal blokere for
kommunale effektiviseringer mv., &ndrer ikke herpd, da realiserede effektiviseringer i sagens na-
tur far betydning nominelt for administrationstilskud, der er fastlagt som en procentsats (i mod-
setning til et fast belgb), jf. Allergd-dommen (UfR 2003 s. 646).

4. Uanset om administrationstilskuddet er fastlagt ved aftale eller ensidig afgarelse, har kommunen
efter omsteendighederne mulighed for senere ensidigt at &ndre satsen med et passende varsel, hvis
parterne ikke kan enes om en &ndring. Det skyldes, at der er tale om et Igbende retsforhold, som
parterne har adgang til at opsige, jf. pkt. 6. De neermere rammer herfor afhanger af, om der findes
en aftalt eendringsadgang. | alle tilfeelde skal en &ndring veere i overensstemmelse med retsgrund-
laget (dagtilbudsloven og -bekendtgarelsen) og almindelige retsgrundsaetninger, herunder kravet
om saglighed, lighed og proportionalitet, loyalitetspligten og officialprincippet. Kommunen kan
ikke ensidigt nedregulere satsen under tilbagefaldsreglerne, medmindre det sker med henvisning
til andre aftaler, jf. pkt. 1 og 2. Mere generelt er det tvivisomt, om besparelseshensyn isoleret set
kan begrunde en nedregulering, nar administrationstilskuddet er fastsat som en procentsats (i
modsetning til et fast belgb), jf. pkt. 3, medmindre procentsatsen afviger betydeligt fra gvrige
aftalte procentsatser eller tilbagefaldssatsen. Det kommunalretlige forbud mod begunstigelse af
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enkeltvirksomheder kan endvidere ikke begrunde en nedregulering over for selvejende daginsti-
tutioner, da disse ikke genererer profit (hvile i sig selv-princippet).

5. Nar en kommune ensidigt fastsetter eller endrer et administrationstilskud, er det udtryk for for-
valtningsretlige afgerelser. Forvaltningslovens partsgarantier (ret til partshering, partsaktindsigt,
vejledning, repraesentation, begrundelse, klagevejledning osv.) skal derfor iagttages over for den
enkelte institution, ligesom klageordningen i dagtilbudslovens § 97 geelder, jf. pkt. 10. Hverken
kommunerne eller Ankestyrelsen er sa vidt ses opmarksomme herpa. At en opsigelse ikke isoleret
set er en afgarelse, jf. pkt. 6, @ndrer ikke herpd, hvis den vel at meaerke kombineres med en ensidig
&ndring. Specifikt med hensyn til ensidige a&ndringer, der er udtrykkeligt aftalehjemlede, er oven-
staende vurdering dog behaftet med en vis usikkerhed.

6. Uanset om det er sarskilt aftalt eller ej, kan parterne opsige en driftsoverenskomst eller et vilkar
heri med et passende varsel (typisk 9 maneder i praksis). En opsigelse er ikke en forvaltningsretlig
afgarelse isoleret set, jf. dog pkt. 5. Kommunen skal i alle tilfelde overholde lovgivningen og
almindelige retsgrundsatninger, herunder proportionalitets- og officialprincippet, nar den udever
deres opsigelsesbefgjelse. Det skal i den forbindelse bemarkes, at en opsigelse af en driftsover-
enskomst indebaerer, at grundlaget for at drive en selvejende daginstitution forsvinder, jf. dagtil-
budslovens § 19, stk. 3. Det er naeppe lovligt uden videre at skride til opsigelse, alene fordi en
selvejende daginstitution gnsker at benytte sin ret til at hjemtage administrationen.

7. Retstilstanden beskrevet oven for galder ogsa for driftsoverenskomster og aftaler om administra-
tionstilskud, der matte vaere indgaet, for reglerne tradte i kraft. Hvis et eksisterende aftalevilkar
kan fortolkes sadan, at den giver kommunen hjemmel til ensidigt nedregulere administrationstil-
skuddet i strid med reglerne i dagtilbudslovens § 35 og dagtilbudsbekendtgarelsens § 14 (herun-
der tilbagefaldsreglen), jf. pkt. 1 og 3, ma det pagaldende vilkar efter min opfattelse anses for
bortfaldet enten som stridende mod loven eller efter forudsatningslearen.

8. Det er i reglerne om administrationstilskud klart forudsat, at tilskudssatsen kan variere mellem
forskellige institutioner, og at det ikke er et problem i forhold til lighedsgrundsetningen. At en
kommune opsiger, &ndrer eller genforhandler et aftalt administrationstilskud med én selvejende
daginstitution, har saledes ikke direkte, endsige automatisk, betydning for gvrige institutioner i
kommunen. Indirekte kan det dog fa en sadan betydning for fremtiden, da et opsagt eller endret
aftalt administrationstilskud ikke leengere indgar i grundlaget for beregning af tilskuddet for andre
institutioner i dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og § 38, stk. 2, mens en ny aftale om et administrati-
onstilskud omvendt vil indga i beregningen efter disse bestemmelser.

9. Det er tvivlsomt, om en kommune lovligt vil kunne kollektivt opsige driftsoverenskomster eller
aftalte vilkar om administrationstilskud med samtlige selvejende daginstitutioner i kommunen,
herunder med henvisning til effektiviseringshensyn (medmindre administrationstilskuddet efter
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10.

3.

aftale er et fast belgb), jf. pkt. 3. Hvis en kommune lovligt skulle kunne gare dette, er retsvirknin-
gen, at tilbagefaldsreglen med et administrationstilskud pa 2,1 pct. henholdsvis 2,5 pct., jf. dag-
tiloudshekendtgarelsens § 14, stk. 2, og 8 15, stk. 2, skal leegges til grund (medmindre for de
selvejende daginstitutioners vedkommende der indgas aftale om andet). En kollektiv ensidig ned-
regulering under tilbagefaldssatsen er saledes ulovlig.

Eftersom ensidige fastseettelser og endringer af administrationstilskud er udtryk for forvaltnings-
retlige afgarelser, jf. pkt. 5, kan den enkelte daginstitution klage herover til Ankestyrelsen efter
dagtilbudslovens § 97. Kommunerne og Ankestyrelsen er sa vidt ses ikke opmarksomme herpa.
Klagefristen pa 4 uger geelder som udgangspunkt ikke, nar kommunerne ikke har vejledt herom.
Indgaelse og opsigelse af driftsoverenskomster (eller andre aftalevilkar) kan derimod ikke isoleret
paklages efter dagtilbudslovens § 97, men kan indbringes for Ankestyrelsen efter reglerne om
kommunaltilsyn i styrelsesloven. Selv om Ankestyrelsen ikke efter disse klageregler har direkte
kompetence til at tage stilling til »privatretlige« forhold, skal styrelsen i alle tilfeelde pase, at den
relevante lovgivning (dagtilbudsloven mv.) og almindelige retsgrundsatninger er overholdt, hvil-
ket efter omsteendighederne forudseatter, at styrelsen tager preejudicielt stilling til forhold som
aftalefortolkning og opsigelse. Nar rekursmulighederne er udtemt, kan forholdet inden for et ar
indbringes for Folketingets Ombudsmand, der har en bred formel kompetence til at fare kontrol
med, om myndigheder overholder galdende ret, men som i praksis har afvist at ga ind i den type
sager. Daginstitutioner har en grundlovssikret ret til at sagsgge forvaltningsmyndigheder anga-
ende ovenstaende forhold, og domstolenes kan (og skal) tage stilling til bade offentligretlige og
privatretlige forhold i det omfang, parterne gnsker det.

Retsgrundlaget

3.1 Lovgivning (dagtilbudsloven mv.)

| dette afsnit omtales de sarlige regler i dagtilbudsloven mv., der geelder for administrationstilskud
mv. Almindelige regler i forvaltningsloven (lovbekendtgarelse nr. 433 af 22. april 2014), aftaleloven
(lovbekendtgarelse nr. 193 af 2. marts 2016) osv. omtales ikke her, men inddrages i relevant omfang
i vurderingen i afsnit 4.
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Reglerne om dagtilbud er reguleret i dagtilbudsloven (lovbekendtgerelse nr. 988 af 27. august 2024
om dag-, fritids- og klubtilbud m.v. til barn og unge). Med den oprindelige hovedlov (lov nr. 501 af
6. juni 2007) blev reglerne herom flyttet fra serviceloven til dagtilbudsloven.?

Kommunalbestyrelsen har ansvaret for dagtilbuddene i kommunen, ligesom kommunen skal sgrge
for det ngdvendige antal pladser i dagtilbuddene (forsyningspligt), jf. dagtilbudslovens 88 3 a og 4.
Ifalge lovens § 19 kan dagtilbud drives i forskellige etableringsformer:

»8 19. Dagtilbud kan etableres som daginstitutioner.
Stk. 2. Daginstitutioner kan drives af en eller flere kommuner som kommunal daginstitution.

Stk. 3. Daginstitutioner kan efter aftale med kommunalbestyrelsen drives af private leverandg-
rer som selvejende daginstitution. Reglerne i denne lov om selvejende daginstitutioner finder
anvendelse for daginstitutioner som naevnt i 1. pkt.

Stk. 4. Daginstitutioner kan efter aftale med kommunalbestyrelsen drives af private leverandg-
rer som udliciterede daginstitutioner. Reglerne i denne lov om udliciterede daginstitutioner fin-
der anvendelse for daginstitutioner som navnt i 1. pkt.

Stk. 5. Daginstitutioner kan med kommunalbestyrelsens godkendelse drives af private leveran-
derer som privatinstitution. Reglerne i denne lov om privatinstitutioner finder anvendelse for
daginstitutioner som navnt i 1. pkt.

Stk. 6. Daginstitutioner, som drives efter stk. 2-5, kan besta af flere enheder.«

I de specielle bemarkninger til den oprindelige udformning af bestemmelsen anfgres om de selv-
ejende daginstitutioner (stk. 3) og privatinstitutionerne (dengang stk. 4, nu stk. 5) falgende:

»Stk. 3 fastseetter, at private leverandgrer kan etablere og drive daginstitutioner efter aftale med
kommunalbestyrelsen. Selvejende daginstitutioner er selvsteendige juridiske enheder, der op-
rettes pa et privatretligt grundlag. Selvejende daginstitutioner drives pa grundlag af en aftale
mellem institutionen og kommunalbestyrelsen om de gkonomiske og indholdsmaessige rammer
for driften af institutionen. Selvejende daginstitutioner er drevet af en bestyrelse, der blandt
andet kan besta af foreldrene. Selvejende daginstitutioner er non-profit institutioner og kan
derfor kun anvende overskud fra institutionen til institutionens drift eller et andet formal fastsat
I institutionens vedtaegter.

2 Bl.a. §8 20-31 i dagldende servicelov (lovbekendtgarelse nr. 58 af 18. januar 2007). Disse regler kan i nogen ud-
streekning spores tilbage til den oprindelige servicelov (lov nr. 454 af 10. juni 1997).
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Stk. 4 [svarende til den gealdende stk. 5] fastseetter, at daginstitutioner kan oprettes og drives af
en privat leverander med kommunalbestyrelsens godkendelse som privatinstitutioner. Der stil-
les ikke i lovforslaget krav til, hvilke juridiske personer eller enheder, der kan oprette privatin-
stitutioner, idet dette fglger af anden lovgivning.

Privatinstitutioner drives efter godkendelse fra kommunalbestyrelsen, jf. § 20.

Privatinstitutioners gkonomi sker pa eget ansvar. Det er institutionens bestyrelse, der er ansvar-
lig over for sine ejere efter reglerne om f.eks. aktieselskaber eller anpartsselskaber. Dette inde-
berer, at ejerne kan anvende et eventuelt overskud fra privatinstitutionen til andre formal end
egentlig institutionsdrift.«®

Tilsvarende fremgar af dagtilbudsvejledningen (vejledning nr. 1909 af 27. februar 2015) pkt. 212 og
er i overensstemmelse med den almindelige forstaelse af begreberne.

En privatinstitution, som opfylder lovgivningens og kommunalbestyrelsens betingelser for godken-
delse, har retskrav herpg, jf. daginstitutionslovens § 20.

Reglerne om de forskellige driftsformer skal ses i lyset af et af dagtilbudslovens overordnede formal,
nemlig at »give familien fleksibilitet og valgmuligheder med hensyn til forskellige typer af tilbud og
tilskud, jf. lovens 8 1, nr. 2. Ifglge forarbejderne omfatter dette formal valgfrihed »mellem offentlige
og private tilbud«.*

Spergsmalet om kommunens administrationstilskud (tidligere kaldt »administrationshidrag«) til selv-
ejende daginstitutioner er reguleret i dagtilbudslovens § 35:

»§ 35. Nar en selvejende daginstitution gnsker at varetage administrationen, skal kommunalbe-
styrelsen give et administrationstilskud til den selvejende daginstitution.

Stk. 2. Administrationstilskuddet svarer til det gennemsnitlige administrationstilskud pr. barn,
som kommunalbestyrelsen giver til selvejende og udliciterede daginstitutioner i kommunen.«

Herom anfares i de specielle bemarkninger i det fremsatte lovforslag:

»Efter stk. 1 skal kommunalbestyrelsen give et administrationstilskud til selvejende institutio-
ner, nar en selvejende daginstitution gnsker at varetage administrationen. [...]

3 Folketingstidende 2006/07, Tilleg A, L 170, s. 5855 f. (min understregning).
4 Folketingstidende 2006/07, Tilleg A, L 170, s. 5839.
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Hensigten med at indfare et lovkrav om administrationstilskud er at styrke variationen af dag-
tilbud ved at sikre selvejende daginstitutioner med en driftsaftale med kommunalbestyrelsen
ret til at modtage et administrationstilskud, safremt de gnsker selv at varetage administrationen.

Administration indebeerer fglgende opgaver: lgn, bogfering, budget og regnskab samt revision
og personalejuridisk bistand. En selvejende institution kan aftale med kommunalbestyrelsen, at
kommunen varetager institutionens administration, og at den selvejende daginstitution derfor
ikke modtager et administrationstilskud.

Ligeledes kan den selvejende daginstitution og kommunalbestyrelsen aftale, at den selvejende
daginstitution far et forholdsmaessigt tilpasset administrationstilskud for at varetage nogle af de
neevnte administrationsopgaver.

Stk. 2 fastseetter regler for tilskuddets stgrrelse. For kommuner, der allerede yder et administra-
tionstilskud til selvejende daginstitutioner, skal administrationstilskuddet til en selvejende dag-
institution, der selv gnsker at varetage administrationen, svare til det gennemsnitlige admini-
strationstilskud pr. barn, kommunalbestyrelsen yder til selvejende daginstitutioner i kommu-
nen, i det omfang administrationen omfatter administrationsopgaverne, lgn, bogfering, budget
og regnskab, revision samt personale juridisk bistand. Kommunernes beregning af administra-

tionstilskud baseres saledes pa et vaegtet gennemsnit baseret pa eksisterende aftaler med selv-
ejende institutioner, der indeholder alle fem administrationsopgaver.

Hvis kommunen ikke tidligere har haft selvejende daginstitutioner eller ikke tidligere har ydet
administrationstilskud til en selvejende daginstitution i kommunen eller administrationstilskud-
det ikke har omfattet alle fem administrationsopgaver, pa det tidspunkt, hvor en selvejende
daginstitution gnsker at varetage administrationen og modtage et administrationstilskud herfor,
skal administrationstilskuddet beregnes efter en tilbagefaldsregel, der fastseattes ved bekendt-
gorelse, jf. 8§ 44. Det fglger af tilbagefaldsreglen, at driftstilskuddet til den selvejende daginsti-
tution skal forhgjes med et belgb, der udger en procentdel af de gennemsnitlige budgetterede
bruttodriftsudgifter pr. barn i et alderssvarende dagtilbud i kommunen efter lovforslagets § 19,
stk. 2 og 3, 8 21, stk. 2 og 3. Procentsatsen afspejler kommunernes gennemsnitlige administra-
tionstilskud til selvejende daginstitutioner og regnskabstal fra selvejende daginstitutioner.«®

Dagtilbudslovens 8 35 viderefgrer servicelovens 8§ 23, stk. 2 og 3, der blev indsat som § 9, stk. 2 og
3, i dentidligere servicelove, jf. lov nr. 400 af 1. juni 2005 (8 1, nr. 4). Af forarbejderne hertil fremgar:

> Folketingstidende 2006/07, Tilleg A, L 170, s. 5868 f. (min understregning).
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»Efter geeldende regler indgar udgifter til administration ikke i de gennemsnitlige, budgetterede
bruttodriftsudgifter i dagtilbud og dermed heller ikke i beregningsgrundlaget for foreldrenes
egenbetaling.

Selvejende daginstitutioner har i dag mulighed for at fa et administrationshidrag, hvis det indgar
i driftsaftalen med kommunen. Det er sdledes kommunen, der afger, om selvejende institutioner
har mulighed for at administrere sig selv.

For at sikre, at alle private institutioner far denne mulighed foreslas det, at selvejende daginsti-
tutioner og privatinstitutioner far ret til et administrationsbidrag, medmindre de ikke gnsker at
varetage administrationen.«®

Under udvalgsbehandlingen besvarede ministeren et spgrgsmal, der var foranlediget af en henven-
delse fra DLO, op som er trykt i Socialudvalgets tillegsbeteenkning. Af svaret fremgar bl.a.:

»Det fremgar saledes af bemaerkningerne til lovforslaget, som er identisk med bemarkningerne
i det lovforslag, [...] at ministeren ikke ville fastsette et administrationsbidrag til et ensartet
belgb eller procentsats for alle de selvejende daginstitutioner, der gnsker at vare tage admini-
strationen selv. Derimod fremgar det klart, at der vil blive tale om et tilskud, som svarer til

kommunernes gennemsnitlige udgifter hertil. [...]

De selvejende daginstitutioner far ret til et administrationsbidrag fra kommunen, som baseres
pa det belgb kommunen bruger pa administration i forhold til selvejende og kommunale dagin-
stitutioner i dag. Det er vigtigt at understrege, at intentionen med lovforslaget ikke er — eller pa
noget tidspunkt har veeret — at forarsage en prisspiral, hvor de selvejende daginstitutioner far et
fast belgb og hvor kommunerne pa ingen mader har mulighed for at foretage effektiviseringer
(enten ved gget digitalisering eller som fglge af kommunalreformen). Hvis kommunerne kan
godtgare, at det er muligt at effektivisere i forhold til administrationsopgaven skal dette stadig-
vk veere en mulighed. [...]

Ministeriet er ikke bekendt med, at kommunerne giver et mindre administrationsbidrag, end det
faktisk koster og ministeriet mangler konkrete eksempler pa at dette er tilfeeldet.«’

& Folketingstidende 2004/05, 2. samling, Tilleeg A, L 25, s. 707 (min understregning). Se ogsa de specielle bemzrknin-
ger s. 709. Tilsvarende bemerkninger findes i et tidligere forslag, der bortfaldt som falge af folketingsvalg, jf. Folke-
tingstidende 2004/05, 2. samling, L 85, s. 2514 og 2516. Ogsa dette forslag var delvist en genfremsettelse af et delvost
bortfaldet forslag, der dog ikke indeholdt ikke regler om administrationsbidrag, jf. Folketingstidende 2003/04, Tilleg A,
L 207, s. 7085 ff.

 Ministerens svar pa spgrgsmal 8, jf. Folketingstidende 2004/05, 2. samling, Tilleg B, L 25, s. 465 f. (min understreg-

ning).
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| et andet ministersvar givet under udvalgsbehandlingen af det tidligere, enslydende lovforslag (L
85), anfares, at hensigten med sammenhangen i reglerne er at sikre kommunerne en bedre forhand-
lingsposition i relation til spargsmalet om administrationsudgifter:

»Jeg kan ikke forstille mig, at en kommune vil opsige en driftsaftale med en selvejende dagin-
stitution alene fordi den selv gnsker at varetage administrationen. Det vil jo give kommunen et
kapacitetsproblem, hvis den i gvrigt har behov for pladserne.

Kommunen har dog fortsat det overordnede ansvar for dagtilbuddene og skal foretage en kapa-
citetsstyring. | forbindelse med et faldende bgrnetal kan kommunen valge at nedlaegge institu-
tioner.

selvejende daginstitutioner star med lovforslaget om private leverandgrer af dagtilbud i en
bedre forhandlingssituation end tidligere, idet de ved en eventuel opsigelse af en driftsaftale
kan veelge at etablere sig som privatinstitutioner.«®

Lovreguleringen af administrationstilskuddet tradte i kraft 1. oktober 2005, jf. & 3 i lov nr. 400 af 1.
juni 2005.

Den parallelle bestemmelse, der gelder for privatinstitutioner, fremgar af dagtilbudslovens § 38:

»§ 38. Nar en privatinstitution gnsker at varetage administrationen, skal kommunalbestyrelsen
i opholdskommunen give et administrationstilskud pr. barn, der er optaget i privatinstitutionen.

Stk. 2. Administrationstilskuddet svarer til det gennemsnitlige administrationstilskud pr. barn,
som kommunalbestyrelsen giver til selvejende og udliciterede daginstitutioner i kommunen.«

Forarbejderne til denne bestemmelse har et nogenlunde tilsvarende indhold som til § 35, jf. ovenfor.®

Med hjemmel i dagtilbudslovens § 44 har ministeren udstedt dagtilbudsbekendtgarelsen (bekendtga-
relse nr. 2058 af 15. november 2021 om dagtilbud med senere &ndringer). 88 14 og 15 heri udmgnter
reglerne om administrationstilskud til selvejende daginstitutioner og privatinstitutioner:

»Administrationstilskud til selvejende daginstitutioner

8§ 14. En selvejende daginstitution har ret til et administrationstilskud efter dagtilbudslovens 8§
35, nar institutionen administrerer fglgende opgaver

1) lan,

2) bogfaring,

8 Ministerens svar pa spargsmal 18, Socialudvalget 2004/05, 1. samling, L 85.
9 Jf. Folketingstidende 2006/07, Tilleeg A, L 170, s. 5870.
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3) budget/regnskab,
4) revision og
5) personalejuridisk bistand.

Stk. 2. Har kommunen ikke selvejende eller udliciterede institutioner, der modtager et admini-
strationstilskud fastsat ved aftale med kommunalbestyrelsen, eller der varetager administratio-
nen af alle fem opgaver efter stk. 1, udger kommunalbestyrelsens administrationstilskud til en
selvejende daginstitution i stedet et belgb pa 2,1 pct. af kommunens gennemsnitlige budgette-
rede bruttodriftsudgift, jf. dagtilbudslovens 88 32, 33 og 34, pr. barn i et alderssvarende dagtil-
bud efter dagtilbudslovens § 19, stk. 2-4, og 8§ 21, stk. 2 og 3.

Stk. 3. Selvejende daginstitutioner kan uanset stk. 2 og dagtilbudslovens 8 35, stk. 2, til enhver
tid indga aftale med kommunalbestyrelsen om starrelsen af administrationstilskuddet, hvis der
kan opnas enighed herom.

Stk. 4. En selvejende daginstitution kan efter aftale med kommunalbestyrelsen modtage et for-
holdsmaessigt administrationstilskud for at varetage enkelte af de administrationsopgaver, der
fremgar af stk. 1.

Tilskud til privatinstitutioner

8§ 15. En godkendt privatinstitution har ret til et administrationstilskud efter dagtilbudslovens 8§
38, nar institutionen administrerer fglgende opgaver: Len, bogfering, budget/regnskab, revision
og personalejuridisk bistand.

Stk. 2. Har kommunen ikke selvejende eller udliciterede institutioner, der modtager et admini-
strationstilskud fastsat ved aftale med kommunalbestyrelsen, eller der varetager administratio-
nen af alle fem opgaver efter stk. 1, udger kommunalbestyrelsens administrationstilskud til den
godkendte privatinstitution i stedet et belgb pa 2,5 pct. af kommunens gennemsnitlige budget-
terede bruttodriftsudgift, jf. dagtilbudslovens §8 32, 33 og 34, pr. barn i et alderssvarende dag-
tiloud efter dagtilbudslovens § 19, stk. 2-4, og § 21, stk. 2 og 3.

Stk. 3. En privatinstitution kan efter aftale med kommunalbestyrelsen modtage et forholdsmees-
sigt administrationstilskud for at varetage enkelte af de administrationsopgaver, der fremgar af
stk. 1.«

Disse regler kan spores tilbage til 8§ 10 og 11 i bekendtgarelse nr. 979 af 23. juli 2007, der tradte i
kraft 1. august 2007, jf. bekendtgerelsens 8 110. Frem til 1. januar 2019 var tilbagefaldssatsen for
privatinstitutioner i § 15, stk. 2, dog 2,1 pct., men denne fra og med bekendtgarelse nr. 1542 af 19.
december 2019 havet til de nuveerende 2,5 pct. Andringen skyldes, at Skattestyrelsen traf en
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afgerelse om, at organisationer og virksomheder, der lgser administrationsopgaver for privatinstitu-
tioner, skal afregnes moms.*°

Reglerne om administrationstilskud i dagtilbudslovens 88 14 og 15 uddybes i dagtilbudsvejlednin-
gens pkt. 390-393:

»Administrationstilskuddets starrelse
390. Ved fastsattelsen af administrationstilskuddets starrelse sondres der mellem to situationer:

1) Nar der i kommunen allerede er selvejende og udliciterede daginstitutioner, der modtager
administrationstilskud for varetagelsen af alle fem administrationsopgaver, jf. det foregaende
afsnit, og sterrelsen af tilskuddet er fastsat pa grundlag af en aftale mellem den selvejende dag-
institution eller udliciterede daginstitution og kommunalbestyrelsen, der omfatter alle fem ad-
ministrationsopgaver.

2) Nar der i kommunen ikke er selvejende og udliciterede daginstitutioner, der modtager admi-
nistrationstilskud pa grundlag af en aftale med kommunalbestyrelsen, eller hvor der ikke er
selvejende daginstitutioner og udliciterede daginstitutioner, der varetager alle fem administra-
tionsopgaver.

| de falgende to afsnit gennemgas, hvordan administrationstilskuddet beregnes i hver af de to
situationer.

Administrationstilskud i henhold til en aftale

391. @nsker en selvejende daginstitution at varetage administrationen selv, og findes der alle-
rede i kommunen selvejende daginstitutioner og/eller udliciterede daginstitutioner, der modta-
ger administrationstilskud pa grundlag af en aftale mellem kommunalbestyrelsen og den selv-
ejende og/eller udliciterede daginstitution, anvendes tilskudsniveauet i disse aftaler ved bereg-
ningen af administrationstilskuddet til selvejende daginstitutioner. Det er en forudsatning, at
alle fem administrationsopgaver varetages.

Saledes udger administrationstilskuddet til selvejende daginstitutioner, der gnsker at varetage
administrationen, et belgb svarende til gennemsnittet af de aftalte administrationstilskud pr.
barn, som kommunen allerede yder til selvejende daginstitutioner og/eller udliciterede dagin-
stitutioner i kommunen, der varetager alle fem administrationsopgaver.

Tilbagefaldsregel

10 3f. Bgrne- og Socialministeriets hgringsbrev af 25. april 2019, j.nr. 2019-2139.
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392. Nar kommunen ikke i forvejen yder administrationstilskud til selvejende og/eller udlicite-
rede daginstitutioner pa grundlag af en aftale med kommunalbestyrelsen om tilskuddets star-
relse, er de selvejende daginstitutioner, der gnsker at varetage alle fem administrationsopgaver,
sikret et administrationstilskud efter en tilbagefaldsregel.

Tilbagefaldsreglen anvendes saledes i tilfelde, hvor der ikke er selvejende og/eller udliciterede
daginstitutioner, der efter aftale varetager alle fem administrationsopgaver, eller hvor de selv-
ejende daginstitutioner, der allerede varetager administrationen selv, modtager tilskud efter til-
bagefaldsreglen.

Efter tilbagefaldsreglen skal kommunalbestyrelsens administrationstilskud udgare et belgb sva-
rende til 2,1 pct. af de gennemsnitlige budgetterede bruttodriftsudgifter pr. barn i et alderssva-
rende dagtilbud for en fuldtidsplads i kommunen efter dagtilbudslovens 8§ 19, stk. 2-4, og § 21,
stk.20g 3. [...]

Aftalefrihed

393. Der er mulighed for, at en selvejende daginstitution kan have eller indga en aftale med
kommunalbestyrelsen om tilskuddets starrelse, hvis der kan opnas enighed herom.«

Lignende rammer gelder ifalge vejledningens pkt. 401 for privatinstitutionerne. Det ma veere en fejl,
at vejledningen ikke navner, at parterne dog ikke har mulighed for at aftale administrationstilskuddet.

Dagtilbudslovens § 97 indeholder lovens klageordning:

»8 97. Kommunalbestyrelsens afgarelser efter denne lov kan, medmindre andet er fastsat i
denne lov eller lov om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade, indbringes for
Ankestyrelsen efter reglerne i kapitel 10 i lov om retssikkerhed og administration pa det sociale
omrade.«

3.2 Diriftsoverenskomster

Selvejende daginstitutioner skal indga en aftale, normalt kaldet driftsaftale eller -overenskomst, med
kommunen, jf. dagtilbudslovens § 19, stk. 3, der sammen med en vedtaegt og lovgivningen i gvrigt
regulerer institutionens forhold. Herom anfares i dagtilbudsvejledningens pkt. 215 ff.:

»Aftale som grundlag for driften af den selvejende daginstitution

215. Efter dagtilbudsloven baseres driften af en selvejende daginstitution pa en aftale mellem
kommunen og bestyrelsen for den selvejende daginstitution — en driftsaftale. Driftsaftalen er
kendetegnet ved at veere en gensidigt bebyrdende aftale. [...]
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Det er kommunalbestyrelsen i den enkelte kommune, der beslutter, om kommunen vil indga
aftale med en selvejende daginstitution for at opfylde forpligtelsen til at levere det ngdvendige
antal dagtilbud. Det er sdledes ogsa kommunalbestyrelsen, der har kompetencen til at valge,
hvilke selvejende daginstitutioner der indgas driftsaftale med. [...]

Indgaelse af aftale

217. Indgar kommunalbestyrelsen aftale med en selvejende daginstitution, indgar den selv-
ejende daginstitution i den kommunale forsyning og far daekket den budgetterede udgift ved
drift af ordningen, ligesom kommunalbestyrelsen som udgangspunkt anviser bgrn til den selv-
ejende daginstitution. [...]

| forhold til den selvejende daginstitution handler kommunen pa privatretligt grundlag i henhold
til den mellem parterne indgaede driftsaftale. Aftalen hviler saledes pé aftaleretlige principper.

Kommunens forpligtelse til at udbetale driftstilskud til den selvejende daginstitution felger af
driftsaftalen. Endvidere indeholder aftalen de nermere gkonomiske og indholdsmaessige ram-
mer for driften af den selvejende daginstitution. Kommunens adgang til at regulere tilskud til
en selvejende daginstitution i lgbet af et budgetar reguleres af driftsaftalen.

Aftaleretligt har en selvejende daginstitution alene krav pa driftstilskud til deekning af de fakti-
ske udgifter, der er afholdt inden for rammerne af budgettet. Tilsvarende har en selvejende
daginstitution krav pa driftstilskud i forhold til det faktiske bgrnetal, uanset om driftsaftalen
matte naevne et bestemt antal bgrn for institutionen. [...]

Gennem aftalen skal det sikres, at selvejende daginstitutioner pa samme made som kommunale
daginstitutioner overholder reglerne i den kommunale styrelseslov om budgetlaegning, regn-
skabsfarelse med videre og revision. [...]

Aftalens indhold

220. Generelt geelder det, at dansk rets almindelige regler i kontraktforhold finder anvendelse
pa driftsaftalen mellem den selvejende daginstitution og kommunalbestyrelsen, herunder mis-
ligholdelsesbefgjelser sasom ophaevelse pa grund af vasentlig misligholdelse (opher uden var-
sel) og krav om erstatning. [...]

Opsigelsesvilkar

221. Opsigelse af en driftsaftale mellem kommunalbestyrelsen og en selvejende daginstitution
er reguleret ved aftalens bestemmelser herom. Driftsaftalen bar derfor indeholde bestemmelser
om opsigelse. Et eksempel herpa kan veere, at aftalen kan opsiges af begge parter med ni ma-
neders varsel. En sadan bestemmelse giver savel kommunalbestyrelsen som den selvejende
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daginstitution mulighed for til enhver tid at opsige aftalen om driften med ni maneders varsel
0g herefter veere frigjort fra aftalen. Opsigelse af en driftsoverenskomst er ikke omfattet af for-
valtningslovens afggrelsesbegreb.

Kommunen er dog 0gsd, nar den handler pd privatretligt grundlag, underlagt offentligretlige
retsgrundseetninger, herunder princippet om saglighed i forvaltningen samt proportionalitets-
og lighedsprincippet.

Indeholder driftsaftalen undtagelsesvist ikke en bestemmelse om opsigelse, finder de alminde-
lige aftaleretlige regler samt offentligretlige retsgrundsaetninger anvendelse, hvilket betyder, at
aftalen kan opsiges pa grundlag af saglige kriterier og med et passende opsigelsesvarsel, med-
mindre det ud fra forholdene ligger klart, at parterne har tilsigtet uopsigelighed. Opsigelses-
varslets leengde ber i disse tilfeelde fastsattes i forhold til den konkrete situation og under hen-
syn til blandt andet de gkonomiske konsekvenser, en opsigelse kan fa for kontraktparten. [...]

/ndring eller opsigelse af en driftsaftale

223. Adgangen til opsigelse eller endring af en driftsaftale vil farst og fremmest afhange af,
hvad der er aftalt i driftsaftalen. Hvis den selvejende daginstitution og kommunalbestyrelsen

imidlertid er enige om det, vil driftsaftalens opsigelsesvarsel kunne fraviges.

Opsiges en driftsaftale mellem kommunalbestyrelsen og en selvejende daginstitution, ophgrer
grundlaget for den selvejende daginstitutions etablering og drift som en selvejende daginstitu-
tion efter dagtilbudsloven. Dette betyder, at den selvejende daginstitution ikke lengere eksiste-
rer som daginstitution i dagtilbudslovens forstand.« (min understregning).

Noget tilsvarende med hensyn til opsigelse er lagt til grund i skrivelse nr. 10180 af 21. december
2018, afsnit 2.2,

I vejledningens bilag 1 findes et eksempel pa en driftsoverenskomst, der i vejledningens pkt. 215
angives som en »standarddriftsaftale indgaet af parterne KL og de selvejendes organisationer i 2004«.
Aftalen er saledes udformet fer de serskilte regler om administrationstilskud, jf. afsnit 3.1. I aftalen
findes dog vilkar om driftsudgifter samt opsigelse og a&ndringer mv.:

»8 9. Stk. 1. Kommunen afholder institutionens udgifter til driften som daginstitution til barn
pa grundlag af det af kommunen godkendte arsbudget og i henhold til retningslinjer fastsat af
kommunen. Institutionen er saledes omfattet af de af kommunalbestyrelsen fastsatte retnings-
linjer for personalenormering, evt. retningslinjer om vippenormering, ’pengene folger barnet”
samt andre retningslinjer om anvendelse af driftsmidlerne, herunder gkonomisk selvforvalt-
ning, rammestyring m.v.
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Stk. 2. Budget udarbejdes af kommunen pa baggrund af oplysninger fra den selvejende institu-
tion. Hvor lgnudbetalingen sker af en administrator, udformes budget pa baggrund af oplysnin-
ger fra administrator. Bestyrelsen er forpligtet til, pa ethvert tidspunkt, at meddele kommunen
de oplysninger, som forlanges til brug for tilsyn med at forpligtelserne i § 10 stk. 1 overholdes.

Hvor bestyrelsen velger at lade administrationen, herunder lgnudbetaling, varetage af en ad-
ministrator, er bestyrelsen forpligtet til at sikre, at administrator holder institutionens driftstil-
skud adskilt fra andre midler — herunder administrators egne midler - pa en sarlig konto. Be-
styrelsen skal overholde de af Indenrigsministeriet fastsatte regler om budget og kasse-/regn-
skabsspgrgsmal. [...]

§ 16. Stk. 1. Overenskomsten kan af begge parter opsiges med 9 maneders varsel til den farste
i en maned. Dansk rets almindelige regler om misligholdelse i kontraktsforhold finder i gvrigt
anvendelse. [...]

§ 17. Stk. 1. Aftaler indgaet mellem kommunen og institutionens bestyrelse vedrarende nar-
mere enkeltheder om institutionsdriften, f.eks. aftaler om sociale kontrakter, kan indeholdes i
protokollerede tillzeg til overenskomsten.

Stk. 2. Overenskomstparterne kan anmode om genforhandling af nearveerende driftsoverens-
komst samt om tillaeg til driftsoverenskomsten.

Stk. 3. Neervaerende driftsoverenskomst henviser til bestemmelser i lovgivningen. | det omfang
lovgivningen a&ndres, skal der tages stilling til, om driftsoverenskomsten alene skal andres re-
daktionelt, eller om en &ndret lovgivning giver anledning &ndringer i medfgr af § 15 stk. 1,
§ 16 stk. 1 eller § 16 stk. 2.«

Jeg har gennemset fem konkrete driftsoverenskomster, der skulle vaere nogenlunde daekkende for
deres almindelige indhold. Alle disse er sa vidt ses indgaet far lovreguleringen af tilskudsspgrgsmalet
i 2004, idet den ene dog er udateret. Nedenfor fglger nogle eksempler pa regulering af de for respon-
summet relevante spgrgsmal. Jeg laegger til grund, at kommunen har veeret den primare koncipist til
aftalerne.

Af driftsoverenskomst af 17. oktober 1990 mellem Hvidovre Kommune og Bgrnehavehuset fremgar
bl.a.:

»8 9. [...] Stk. 2. Kommunalbestyrelsen afholder institutionens udgifter - efter reduktion med
foreeldrebetaling m.v. — til driften som daginstitution for bgrn og unge pa grundlag af det af
kommunalbestyrelsen godkendte arsbudget og i henhold til retningslinier fastsat of kommunal-
bestyrelsen. [...]
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8§ 10. Stk. 1. Institutionens bogholderi og regnskabsfarelse varetages of institutionen. Regnska-
bet indsendes til kommunalbestyrelsen inden en of denne fastsat frist. [...]

§ 16. Overenskomsten kan af begge parter opsiges med 9 maneders varsel til den farste i en
maned.«

AT driftsoverenskomst af 12. november 1996 mellem Hvidovre Kommune og Bgrnehavehuset og
driftsoverenskomst af 22. februar 1996 mellem Hvidovre Kommune og Bredalsparkens bgrnehave
fremgar (enslydende) bl.a.:

»8 9. [...] stk. 2. Institutionens udgifter til driften som daginstitution for bgrn og unge, afholdes
af Kommunalbestyrelsen pa grundlag af det af Kommunalbestyrelsen godkendte, og inden
driftsarets start, fremsendte arsbudget, jvf. desuden stk. 5 om tilleegsbevillinger. [...]

stk. 6. Til dekning af den selvejende institutions administrationsudgifter, udbetales et belgb,
svarende til en af Kommunalbestyrelsen fastsat procent af institutionens samlede driftsudgifter
eksklusive ejendoms- og administrationsudgifter.

Foruden dette belgb, betaler Kommunalbestyrelsen moms pa revisionshonorar.

Administrationsbelgbet kan kun @ndres efter forhandling. Safremt der ikke kan opnas enighed,
kan &ndringen indfgres med 9 maneders varsel tit den 1. i en maned. [...]

8 10. stk. 1. Institutionens bogholderi og regnskabsfarelse varetages af institutionen. Det revi-
derede arsregnskab fremsendes til Kommunalbestyrelsen inden en af denne fastsat frist.

stk. 2. Den selvejende institution kan indga aftale med trediepart om varetagelse of administra-
tive opgaver. Opsigelsesfristen for sadanne aftaler kan hgjst vare 9 maneder til den farste i en
maned. [...]

8 15. stk. 1. | forbindelse med forslag til &ndringer i overenskomstens bestemmelser, skal be-
styrelsen inddrages i form af en skriftlig hgringsrunde, jfr. stk. 3.

Andringer og/eller tilfagjelser kan indfgres som protokollater til overenskomsten.

stk. 2. Frivillige aftaler mellem overenskomstparterne om individuelle forhold vedr. driften som
daginstitution, kan ligeledes tilfgjes som protokollater til overenskomsten.

stk. 3. Kan der ikke opnas enighed om andringer eller tilfajelser, kan overenskomsten opsiges
i henhold til § 16, med mindre der i overenskomsten er aftalt et varsel for &ndringens ikrafttree-
den.
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For der skrides til opsigelse eller varsles om en &ndrings ikrafttreeden skal kommunalbestyrel-
sen skriftligt meddele bestyrelsen @ndringens indhold. Hvis bestyrelsen ikke kan tilslutte sig
@ndringen, skal bestyrelsen inden 21 dage meddele kommunalbestyrelsen, at der gnskes for-
handling om &ndringen.

Forhandlingen afholdes pa kommunalbestyrelsens foranledning med henblik pa sa vidt muligt
at opna enighed.

§ 16. Overenskomsten kan af begge parter opsiges med mindst 9 maneders varsel til den farste
i en maned.«

Af driftsoverenskomst af 19. december 2003 mellem Hvidovre Kommune og Danalund Ungdomshus
fremgar bl.a.:

»8§ 3 @konomi
Stk. 1 Driftsudgivelser / budget

Kommunalbestyrelsens andel af udgifterne til klubbens drift tildeles pa grundlag af det af Kom-
munalbestyrelsen godkendte arsbudget excl. ejendomsudgifter og administrationsbidrag. Ejen-
domsudgifter og administrationsbidrag tildeles efterfglgende. [...]

Kommunalbestyrelsen fastsetter belgb til deekning af selvejende institutioners administrations-
udgifter. [...]

§ 13 Ikrafttraeden
[...] Zndringer og/eller tilfgjelser til kontrakten kan indfares som tilleeg til kontrakten.
Kontrakten kan af begge parter opsiges med mindst 9 maneders varsel til den 1. januar.
Kontrakten er omfattet af dansk rets almindelige regler ved misligholdelse.«

Af driftsoverenskomst (udateret) mellem Frederiksberg kommune og Rolfgarden fremgar bl.a.:

»§ 9. Kommunen betaler institutionens udgifter til driften pa grundlag af det af kommunen
vedtagne arsbudget, og i henhold til retningslinier herfor. [...]

Stk. 5. Kommunen kan justere institutionens budget i lgbet of regnskabsaret pa grundlag af
@ndrede pris- og lgnforudsatninger i forhold tit det anvendte ved budgetleegningen. [...]

8§ 10. Bestyrelsen har ansvaret for institutionens bogholderi og regnskabsfgring. Kommunen
kan fastsette regler herfor. Bestyrelsen indsender regnskabet tit kommunen inden for en af
denne fastsat frist. [...]
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§ 15. Overenskomsten med tilleg kan af begge parter opsiges med 9 maneders varsel til den i.
i en maned.

8 16. Hvis en af parterne gnsker revision af overenskomstens eller tilleeggets bestemmelser eller
anser strukturaendring af institutionen - herunder en &ndring af pladstallet og barneenheder for
at veere ngdvendig, kan forhandling herom optages uden at opsigelse efter § 15 finder sted.«

3.3 Retspraksis

| det falgende omtales retspraksis, der direkte vedrarer problemstillinger angaende driftsoverenskom-
ster, administrationstilskud og selvejende institutioners retsforhold. Mere almen retspraksis angaende
forvaltningsretlige og aftaleretlige begreber og regler (baggrundsretten) omtales ikke, men inddrages
i relevant omfang i vurderingen i afsnit 4.

I dom af 20. december 2002, sag 488/2000, der er trykt i Ugeskrift for Retsvaesen (UfR) 2003 s. 646,
forholdt Hagjesteret sig til en tvist mellem LDD som mandatar for en raekke selvejende institutioner
mod Allergd Kommune. Baggrunden var, at kommunen havde besluttet at nedsztte det arlige admi-
nistrationsbidrag til kommunens selvejende daginstitutioner for bgrn og unge. Administrationsbidra-
get skulle dekke udgifter til bogholderi, regnskabsfaerelse og revision. Tidligere havde bidraget ud-
gjort 2,75 % af institutionens samlede driftsudgifter eksklusive ejendomsudgifter. Med beslutningen
udgjorde bidraget et fast belgb pa 590 kr. pr. barn, hvilket gennemsnitligt svarede til en halvering.

LDD gjorde navnlig geldende, at kommunens beslutning var i strid med aftalegrundlaget og ufor-
enelig princippet om selvejende institutioner, at det var i strid med lovgrundlaget og administrativ
praksis at fastseatte bidraget til et fast belgb pr. barn i stedet for en procentsats, og at beslutningen
truffet i strid med en reekke forvaltningsretlige principper, herunder lighedsgrundsatningen og for-
buddet mod finansiel magtfordrejning. Heroverfor gjorde kommunen navnlig geldende, at admini-
strationsaftalerne mellem institutionerne og deres paraplyorganisationer var kommunen uvedkom-
mende, at institutionerne hverken efter lovgivningen eller driftsoverenskomsterne havde retskrav pa
at fa daekket bestemte, pa forhand fastlagte administrationsudgifter, at kommunen var berettiget til at
foretage a&endringen med det for opsigelse aftalte varsel, og at kommunen ikke havde overtradt for-
valtningsretlige regler i forbindelse med beslutningen.

@stre Landsret frifandt kommunen med falgende begrundelse:

»Den aftale, der er indgaet mellem sagsggte og de 6 sagsggende institutioner, fremgar af drifts-
overenskomsterne. Ifglge disse afholder sagsggte institutionernes driftsudgifter pa grundlag af
det af byradet godkendte arsbudget og i henhold til retningslinjer fastsat af byradet. Det fremgar
ikke af disse aftaler, at sagsggerne har krav pa en bestemt procentsats til administrationsbidrag
i en bestemt starrelsesorden, ligesom institutionerne i forhold til sagsggte ikke kan statte ret pa
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bestemmelserne herom i de administrationsaftaler, de enkelte institutioner har indgaet med pa-
raplyorganisationerne.

Herefter, og idet heller ikke den hidtidig fastsatte procentsats til administration og beregnings-
maden heraf udgar en del af parternes aftale, var sagsegte, for at @ndringen kunne fa retsvirk-
ning, ikke ifglge driftsoverenskomsten forpligtet til at opsige denne eller i gvrigt indga en ud-
trykkelig aftale med sags@gerne om a&ndringerne.

Hverken i den mellem parterne fulgte praksis eller i lovgivningen og dennes forudsatninger
kan der indfortolkes et retskrav for sagsggerne pa for fremtiden at modtage en bestemt procent-
sats i administrationsbidrag, ligesom det ikke er antageliggjort, at sagseggtes beslutning reelt
medfarer en udhuling af begrebet selvejende institution som forudsat opretholdt i forbindelse
med bistandslovens gennemfarelse.

Idet kebelovens § 5 hverken direkte eller analogt finder anvendelse i nerveerende sag, og da
det af sagsggerne i gvrigt anfarte ikke kan fare til andet resultat, frifindes sagsggte for sagse-
gernes principale pastand.

Sagsggte begrundede nedszttelsen af administrationsbidragene i almindelige budgetmeessige
besparelseshensyn, og det er ikke efter det for retten forelagte godtgjort, at sagsagte herved har
forfulgt usaglige hensyn.

Efter alt foreliggende, herunder skanserkleringerne og skensmandens afhjemling heraf for ret-
ten, laeegges det til grund, at sagsggte ved en overtagelse af administrationen af de sagsegende
institutioner ud fra besparelseshensyn alene vil kunne beregne sine omkostninger herved ud fra
en meromkostningsbetragtning og ikke ud fra en totalomkostningsbetragtning. Uanset at sag-
sggtes udregninger i 1994 om et omkostningsniveau pa 26.374 kr. pr. institution ved kommunal
overtagelse af administrationen af de selvejende institutioner var udtryk for et sken over de
samlede udgifter, findes det ikke i sig selv at kunne fare til, at sagsggtes beslutning er truffet pa
et sadant ukorrekt eller mangelfuldt grundlag, at det kan medfare ugyldighed af beslutningen.
Der er herved isar lagt vaegt pa, at det ovenfor anfarte belgb ikke veaesentligt afviger fra resul-
tatet af skansmandens beregninger over sagsggtes meromkostninger ved administrationen. Her-
efter, og idet sagsggte i forbindelse med beslutningen om at fastseette et ensartet beregnet ad-
ministrationsbidrag til samtlige selvejende institutioner i kommunen tilbgd at overtage de ad-
ministrative opgaver, der pahvilede de selvejende institutioner, findes sagsggte ikke at have
tilsidesat almindelige lighedsgrundseetninger, hvorfor der i det hele ikke er grundlag for at anse
sagsggtes beslutning om nedsattelse af administrationsbidraget til de sags@gende institutioner
for ugyldig. Herefter frifindes sagsggte ogsa for sagsegernes subsidizere pastande, der saledes i
det hele er taget under pakendelse.«
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LDD ankede dommen til Hgjesteret, der stadfeestede landsrettens dom med falgende begrundelse:

»Hgjesteret tiltreeder af de grunde, der er anfgrt af landsretten, at institutionerne ikke i henhold
til lovgivningen har et retskrav pa, at administrations- og revisionsudgifterne fastsattes som en
bestemt procentdel af driftsudgifterne.

Det folger af 8 9 i driftsoverenskomsterne mellem Allerad Kommune og institutionerne, at
kommunen afholder disses driftsudgifter som daginstitution for bern og unge pa grundlag af
det af byradet godkendte arsbudget og i henhold til retningslinjer fastsat af byradet. Den om-
tvistede administrations- og revisionsudgift skal dekke udgifterne til bogholderi, regnskabsfg-
relse og revision, jf. herved driftsoverenskomsternes § 10.

| forbindelse med behandlingen af budgettet for Allerad Kommune for indkomstaret 1995 ved-
tog kommunen dels en betydelig nedszttelse af den hidtil godkendte administrations- og revi-
sionsudgift, dels en @ndret beregningsmade. Hgjesteret tiltraeder, at nedsettelsen af administra-
tions- og revisionsudgiften - under forudsetning af, at det er muligt at foretage en forsvarlig
administration og revision for det fastsatte belgb - ikke strider mod aftalerne med de selvejende
institutioner.

Kommunens vedtagelse af administrations- og revisionsudgiften skete pa grundlag af en bereg-
ning af den selvejende institution Baunehgjs udgift til administration og revision. Det er ikke
godtgjort, at der foreligger serlige forhold vedrgrende Baunehgj, der kan begrunde, at admini-
strationen af denne institution adskiller sig vaesentligt fra administrationen af de gvrige selv-
ejende institutioner. Kommunen tilbgd endvidere at overtage administrationen, hvis institutio-
nerne ikke selv gnskede at patage sig den for det fastsatte belgb. Pa denne baggrund har insti-
tutionerne ikke godtgjort, at det ikke ville veere muligt at administrere forsvarligt for det fast-
satte administrations- og revisionsbidrag.

Kommunens beslutning strider herefter ikke mod aftalerne med de selvejende institutioner.

Kommunen har veeret berettiget til at varetage besparelseshensyn - herunder fastsztte ydelses-
niveauet for den forngdne administration - og institutionerne har ikke godtgjort, at kommunen
reelt tilstreebte at overtage administrationen eller helt at overtage de selvejende institutioner.
Hajesteret tiltreeder derfor, at der ikke er grundlag for at antage, at kommunen har forfulgt
usaglige hensyn ved fastsattelsen af administrations- og revisionsbidraget, og finder, at der
heller ikke ved fastsettelsen er tilsidesat noget lighedsprincip eller andre forvaltningsretlige
grundseetninger.« (min understregning).

Dommen skal naturligvis fortolkes i lyset af, at den blev afsagt forud for indfgrelsen af lovreglerne
om administrationstilskud, jf. afsnit 3.1. Den lovgivning var ikke formelt motiveret af dommen. Mi-
nisteren forholdt sig imidlertid til dommen (omtalt »Allergdsagen«) i et svar pa et spargsmal, der var
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foranlediget af en henvendelse fra DLO i anledning af lovforslaget L 25 (2004/05, 2. samling). DLO
henviste til Alleradsagen som et eksempel pa, at en kommune ifglge DLO fik medhold i landsretten
0g hgjesteret, til at seette administrationsbidraget lavere end de faktiske omkostninger. Hertil svarede
ministeren:

»Hgjesteret konkluderer i forhold til ”Alleredsagen” at: “der ikke er grundlag for at antage, at
kommunen har fulgt usaglige hensyn ved fastsattelsen af administrations- og revisionsbidraget,
og finder, at der heller ikke ved fastsettelsen er tilsidesat noget lighedsprincip eller andre for-
valtningsretlige grundscetninger .

Haojesteret stadfestede dermed @stre Landsrets dom.
Allerad Kommune fik saledes medhold i, at de ikke havde sat administrationsbidraget for lavt.

Hensigten med lovforslaget er, at de selvejende daginstitutioner far ret til et administrationsbi-
drag fra kommunen, som baseres pa det belgb kommunen bruger pa administration i forhold til
selvejende og kommunale daginstitutioner i dag.«!*

Der findes en smule retspraksis om ophavelse og opsigelse af driftsoverenskomster, men i sammen-
hang med spargsmal vedrgrende tilbageskadningsklausuler. | Hgjesterets dom af 15. maj 2007, sag
338/2005 (UfR 2007 s. 2137) havde en kommune overdraget en ejendom til Sct. Georgs Fonden, der
som selvejende institution forpligtede sig til at opfgre og drive en bgrneinstitution pa ejendommen.
Ifalge skadet skulle fonden tilbageskade ejendommen vederlagsfrit til kommunen, hvis institutionen
ikke blev drevet pa fuldt forsvarlig made efter kommunalbestyrelsens sken. | 2002 »opsagde« kom-
munen aftalen med lidt over et ars varsel med henvisning til langvarige samarbejdsvanskeligheder.
Kommunen indbragte sagen for domstolene med pastand om vederlagsfri tilbageskadning i overens-
stemmelse med aftalen. @stre Landsret gav kommunen medhold med felgende begrundelse i forhold
til betingelserne i driftsoverenskomsten:

»Parterne indgik den 27. maj 2003 aftale om, at Nykgbing-Rervig Kommune fra den 1. juni
2003 kunne benytte Sct. Georgs Fondens ejendom, indtil spgrgsmalet om kommunens krav om
ejendommens tilbageskadning ved en upaankelig afgerelse var endeligt afklaret. Landsretten
leegger herefter til grund, at Sct. Georgs Gildernes ophgr med at drive bgrneinstitution pa ejen-
dommen skyldes den indgaede aftale, idet Sct. Georgs Fonden i gvrigt under hele forlgbet har
bestridt, at kommunen var berettiget til at opsige driftsoverenskomsten. Under disse omstaen-
digheder findes Nykabing-Rervig Kommune ikke at kunne kraeve ejendommen tilbageskadet,
alene som falge af at Sct. Georgs Gilderne faktisk er ophgrt med at drive bgrneinstitution pa

11 Ministerens svar pa spergsmal 9, Socialudvalget 2004/05, 2. samling, L 25.
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ejendommen. Sct. Georgs Fonden frifindes derfor for Nykghing-Rervig Kommunens pastand
nr. 2.

Efter bevisfarelsen finder landsretten det godtgjort, at der i l&engere tid forud for driftsoverens-
komstens opsigelse havde veeret samarbejdsproblemer mellem Sct. Georgs Fonden og Nykg-
bing-Rervig Kommune. Sct. Georgs Fonden havde saledes meddelt kommunen, at alle henven-
delser til Sct. Georgs Garden skulle ske til bestyrelsesformanden eller fondens direktar, hvilket
medfarte, at kommunen ikke uhindret kunne udgve sin tilsynsret og tilsynspligt. Sct. Georgs
Fonden bistod endvidere Sct. Georgs Garden ved anszttelsen af den nye daglige leder af insti-
tutionen, pa trods af at kommunen, der efter driftsoverenskomsten skulle godkende ansattelsen,
havde meddelt, at den ikke kunne godkende ansattelsen. Endelig blev der ikke inden for den af
kommunen fastsatte frist fremsendt en plan for afviklingen af Sct. Georgs Gardens betydelige
underskud. Landsretten finder ikke, at den af Sct. Georgs Fonden foranledigede redegerelse fra
statsautoriseret revisor Gregers Paulsen kan betragtes som en plan for underskuddets afvikling,
herunder fordi redegarelsen forudsatte en tillegsbevilling fra kommunen, som ikke forela.

Landsretten finder, at Nykabing-Rgrvig Kommune som fglge af ovennavnte forhold havde fgje
til at antage, at Sct. Georgs Gardens bgrneinstitution ikke blev drevet pa en fuldt forsvarlig
made, hvorfor kommunen var berettiget til at opsige overenskomsten. Der er ikke grundlag for

at tilsidesaette opsigelsen af driftsoverenskomsten efter forvaltningsloven, allerede fordi opsi-
gelsen er af privatretlig karakter og saledes ikke omfattet af forvaltningslovens afgerelsesbe-
agreb. Der er heller ikke grundlag for at fastsla, at kommunen i forbindelse med opsigelsen har
udgvet magtfordrejning eller tilsidesat lighedsgrundsatningen eller andre offentligretlige
grundsetninger.

Betingelserne i skadets § 5, hvorefter ejendommen vederlagsfrit skal overdrages til kommunen,
hvis bgrneinstitutionen efter kommunalbestyrelsens skan ikke drives pa fuldt forsvarlig made,
findes herefter at veere opfyldt. [...J« (min understregning).

Hgojesteret stadfestede dommen med falgende begrundelse:

»Af de grunde, der er anfart af landsretten, tiltreeder Hgjesteret, at kommunen havde fgje til at
antage, at Sct. Georgs Gardens bgrneinstitution ikke blev drevet pa en fuldt forsvarlig made, og
at kommunen derfor var berettiget til at forlange ejendommen vederlagsfrit overdraget til sig i
medfar af skadets § 5.

Der er herefter ikke anledning til at tage stilling til, om kommunen i medfer af skadets § 5
tillige kunne forlange ejendommen tilbageskadet med den begrundelse, at Sct. Georgs Gilderne
var ophgrt med at drive bgrneinstitution pa ejendommen. [...]
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Heoijesteret tiltraeder, at der ikke er grundlag for at tilsideseette kommunens opsigelse af drifts-
overenskomsten og krav om tilbageskgdning af ejendommen pa grund af magtfordrejning, brud
pa lighedsgrundsatningen eller tilsideszttelse af andre forvaltningsretlige regler. Hgjesteret til-
treeder i den forbindelse, at opsigelsen af driftsoverenskomsten ikke er omfattet af forvaltnings-
lovens afggrelsesbegreb. [...]

Det ma laegges til grund, at det mellem Nykgbing-Rervig Kommune, Sct. Georgs Fonden og
den selvejende institution Sct. Georgs Garden fra begyndelsen har veret aftalt eller forudsat, at
institutionen som vederlag for anvendelsen af ejendommen alene skulle betale, hvad der sva-
rede til fondens lgbende udgifter vedrarende ejendommen, herunder renter og afdrag pa lan, og
at det alene var disse udgifter, institutionen kunne kraeve daekket af kommunen. Det ma endvi-
dere legges til grund, at institutionen og dermed kommunen i 2002 og 2003 har betalt i alt
22.311,53 kr. for meget til deekning af prioritetsydelser. Hgjesteret finder, at ansvaret herfor ma
pahvile Sct. Georgs Fonden, og tiltreeder med denne begrundelse, at kommunens betalingspa-
stand er taget til fglge.«

Dette kan sammenlignes med Hgjesterets dom af 13. september 2011, sag 316/2008 (UfR 2011 s.
3402), hvor en anden kommune vederlagsfrit havde overdraget en ejendom til fonden pa nogenlunde
enslydende vilkar. Kommunen ophaevede driftsoverenskomsten og kreevede ejendommen tilbageskg-
det, idet fonden anmeldte betalingsstandsning. Kommunen overtog herefter driften. | denne sag fik
fonden medhold. Landsretten gav fglgende begrundelse:

»Efter bevisfarelsen leegger landsretten til grund, at der i juli 2002 af institutionen Sct. Georgs
Bgrnegard over for Sct. Georgs Fonden blev givet udtryk for utilfredshed med den made, fon-
den administrerede institutionens lgn og regnskab pa, herunder at der var uregelmassigheder
og fejl i lenudbetalinger. Det legges endvidere til grund, at der medio 2003 var en korrespon-
dance mellem institutionen og Harsholm Kommune, i anledning af at institutionen ikke havde
tilstreekkelige midler til betaling af lgn, hvorefter kommunen overfarte et acontobelgb til beta-
ling af lgn, og at institutionens leder, [...], over for kommunen gav udtryk for, at institutionen
manglede likvider muligt i sterrelsesordenen 1 mio. kr. Det lzegges endelig til grund, at Sct.
Georgs Fonden i januar eller februar 2003 som foreskrevet fremsendte et forelgbigt arsregnskab
for 2002 til Harsholm Kommune, men at kommunen, der medio 2003 havde rykket for et en-
deligt arsregnskab, farst modtog dette den 20. oktober 2003, hvilket var for sent. Ifglge ars-
regnskabet, der var behaftet med en revisionspategning, havde Sct. Georgs Bgrnegard et tilgo-
dehavende hos kommunen pa 967.699 kr.

Landsretten finder ikke, at Harsholm Kommune pa denne baggrund har lgftet bevisbyrden for,
at kommunen havde sadan fgje til at antage, at Sct. Georgs Bgrnegard ikke blev drevet pa en
fuldt forsvarlig made, at kommunen under henvisning hertil og uden forudgaende reklamation
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den 7. oktober 2003 kunne ophave overenskomsten med institutionen. Betingelsen i 8 5 i ske-
det af 26. januar 1968, hvorefter ejendommen vederlagsfrit skal overdrages til kommunen, hvis
institutionen efter kommunalbestyrelsens skan ikke drives pa fuldt forsvarlig made, findes der-
for ikke opfyldt.

Da det endvidere leegges til grund, at institutionsdriften ophgrte som falge af kommunens ube-
rettigede ophaevelse og overtagelse af institutionen, findes kommunen heller ikke at kunne pa-
berabe sig betingelsen i skadets § 5, hvorefter ejendommen vederlagsfrit skal overdrages til
kommunen, hvis institutionsdriften ophgrer.

Da kommunen har veeret uberettiget til at ophave overenskomsten, findes tilbageskadning hel-
ler ikke at skulle ske mod vederlag.

Som falge Harsholm Kommunes uberettigede overtagelse af ejendommen skal kommunen fra-
flytte ejendommen med en frist, der passende findes at kunne fastsattes til den 1. september
2009, og lade deklarationen om tilbageskedning aflyse pa ejendommen. Kommunen findes
endvidere at skulle betale leje af ejendommen fra overtagelsen den 1. november 2003, til fra-
flytning faktisk sker. Det leegges herunder til grund, at bestyrelsen for Sct. Georgs Bgrnegard
ikke med retsvirkning for Sct. Georgs Fonden har kunnet overlade brugen af ejendommen til
kommunen, og at dette har veeret kendeligt for kommunen. Lejen skal modsvare det herved
forvoldte tab for Sct. Georgs Fonden. [...]«

Hajesteret stadfeestede dommen med fglgende begrundelse:
»Kommunens krav om tilbageskadning

| § 5i skadet af 18. januar 1968, hvorved Harsholm Kommune overdrog ejendommen pa Alsvej
83 til Sct. Georgs Fonden, er det fastsat, at ejendommen med bygninger i visse tilfeelde veder-
lagsfrit skal overdrages til kommunen. Det gelder bl.a., »hvis bgrneinstitutionen m.v. efter
kommunalbestyrelsens sken ikke drives pa fuldt forsvarlig made«. Som anfert i Hgjesterets
dom af 15. maj 2007 (UfR 2007.2137) indebzrer denne bestemmelse, at kommunen kan kraeve
en ejendom vederlagsfrit tilbageskedet, hvis kommunen har fgje til at antage, at bgrneinstituti-
onen ikke bliver drevet pa fuldt forsvarlig made.

Spergsmalet er herefter, om Hgrsholm Kommune med fgje antog, at driften af bgrneinstitutio-
nen ikke skete pa fuldt forsvarlig made, saledes at kommunen med henvisning hertil var beret-
tiget til at kreeve ejendommen tilbageskadet i henhold til skadets § 5.

Hgojesteret legger efter bevisfarelsen til grund, at der i 2002 havde veeret fejl i udbetalingen af
Ign til personalet i Sct. Georgs Barnegard (bgrnegarden) begrundet i, at fonden, som forestod
lgnadministrationen for barnegarden, havde indfart et nyt lansystem. Det forelgbige regnskab
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for bgrnegarden vedrgrende 2002, som fonden sendte til kommunen i februar 2003, og som
viste, at bgrnegarden havde et tilgodehavende hos kommunen pa 807.186 kr., var ikke pa op-
haevelsestidspunktet blevet fulgt op af et revideret regnskab. Kommunen udbetalte driftstilskud-
det for september 2003 pa ca. 650.000 kr. til fonden, men driftstilskuddet blev pa grund af
fondens betalingsstandsning ikke anvendt til deekning af barnegardens driftsudgifter, herunder
Ign til personalet. Dette skabte et akut likviditetsproblem, som midlertidigt blev lgst pa den
made, at barnegarden anvendte driftstilskuddet for den fglgende maned til deekning af driftsud-
gifterne for maneden forinden. Kommunen og bgrnegarden skennede, at bgrnegarden havde
behov for yderligere 1 mio. kr. i driftstilskud for resten af 2003, inkl. det mistede driftstilskud
for september 2003. Fonden havde varslet en betydelig lejeforhgjelse over for barnegarden.
Kommunen var uenig i, at der var grundlag for at forhgje lejen. Fonden og bgrnegarden var
desuden uenige om deres indbyrdes gaeldsforhold.

Ved bedemmelsen af, om disse forhold indebar, at driften af bgrneinstitutionen ikke skete pa
fuldt forsvarlig made, ma der leegges veagt pa, at Sct. Georgs Bgrnegard havde taget skridt til
at lgse de problemer med lgnudbetalingen, som var opstaet i 2002, idet Fonden Frie Bgrnehaver
fra den 1. januar 2003 havde overtaget bgrnegardens lgnadministration.

Bgrnegarden havde endvidere ikke afholdt udgifter i 2002 eller i 2003 i strid med de bevillings-
retlige regler. Det ma desuden efter bevisfarelsen leegges til grund, at det negative driftsresultat
for 2002 pa 967.699 kr. og for perioden 1. januar til 31. oktober 2003 pa 117.786 kr. ikke i sig
selv var udtryk for, at driften ikke fandt sted pa fuldt forsvarlig made. Der henvises for regn-
skabsaret 2002 bl.a. til revisorernes brev af 24. november 2003 om baggrunden for afvigelsen
i lgnningerne for 2002 og til det, som er anfart i notatet til brug for kommunalbestyrelsesmgadet
den 23. februar 2004. For regnskabsaret 2003 henvises til [lederens] e-mail af 12. juni 2003 om
baggrunden for barnegardens ansggning om regulering af lgnbudgettet.

For sa vidt angar driftstilskuddet for september 2003 bemarkes, at [lederen] ved e-mail af 12.
maj 2003 havde advaret kommunen om de gkonomiske problemer i Sct. Georgs Fonden. Kom-
munen fortsatte med at udbetale det manedlige driftstilskud direkte til fonden. Den reviderede
bogfaring for barnegarden viste, at bgrnegarden pr. 16. september 2003 skyldte Sct. Georgs
Fonden 540.729 kr. Det ma antages, at dette som forklaret af [X] skyldtes, at fonden havde
finansieret bagrnegardens merforbrug i forhold til budgettet.

| driftsoverenskomsten var der ikke fastsat nogen frist for fremsendelse af revideret arsregnskab
til kommunen. Kommunen havde endvidere ikke over for fonden inden ophavelsen af drifts-
overenskomsten fastsat en frist for modtagelse af et revideret regnskab for 2002 med angivelse
af, at kommunen ville ophave driftsoverenskomsten og kraeve ejendommen tilbageskadet, hvis
regnskabet ikke var modtaget inden fristens udlgb. En sadan varsling ville have veret naturlig
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i den foreliggende situation, hvor kommunen overvejede at anvende en alvorlig misligholdel-
sesbefgjelse over for fonden, som havde vaeret kommunens samarbejdspartner i mange ar. Her-
til kommer, at kommunen pa baggrund af det forelgbige regnskab for 2002 og de foreliggende
oplysninger i gvrigt matte ga ud fra, at bgrnegarden havde et betydeligt tilgodehavende hos

kommunen, og at barnegardens gkonomiske problemer som fglge af fondens betalingsstands-
ning ville veere blevet lgst, hvis det reviderede regnskab for 2002 bekraftede dette, saledes som
det faktisk senere skete. Det ma desuden laegges til grund, at det pa tidspunktet for ophaevelsen
af driftsoverenskomsten var muligt for fonden at fa udarbejdet et revideret regnskab for 2002
inden for kortere tid.

Uenigheden om den varslede lejeforhgjelse og om bgrnegardens og fondens indbyrdes geelds-
forhold kan endelig ikke antages at have haft betydning for driften af bgrneinstitutionen. Det
bemarkes herved, at Fonden Frie Bgrnehaver fra den 1. september 2003 havde overtaget ad-
ministrationen fuldt ud.

Pa den anfarte baggrund finder Hgjesteret, at kommunen ikke havde fgje til at antage, at Sct.
Georgs Bgrnegards drift af barneinstitutionen ikke skete pa fuldt forsvarlig made, jf. skadets §
5. Det kan ikke fare til et andet resultat, at bestyrelsen for bgrnegarden ikke anfegtede kom-
munens ophavelse af driftsoverenskomsten.

Efter det anfarte tiltreedes det, at Harsholm Kommune ikke har krav pa tilbageskadning af ejen-
dommen.

Da kommunens overtagelse af driften af bgrneinstitutionen herefter har veeret uberettiget over
for fonden, tiltreedes det endvidere, at kommunen skal fraflytte ejendommen. Fristen for fra-
flytning fastsettes saledes, at kommunen skal vere fraflyttet senest den 1. juli 2012. Parterne
er herefter enige om, at kommunen skal betale leje fra den 1. november 2003, indtil fraflytning
sker, og at der ikke under denne sag skal tages stilling til lejens starrelse. [...]« (min under-
stregning).

Der foreligger en landsretsdom angaende selvejende institutioners retlige karakter og deres forhold
til kommuner pa grundlag af driftsoverenskomster: @stre Landsrets dom af 10. september, sag B-
2457-17 (UfR 2019 s. 275). | sagen var den selvejende daginstitution Blagards Sogn Bgrneinstitution
gaet konkurs, og kommunen havde herefter bortgivet driftsmidler og -inventar til andre bgrneinstitu-
tioner i kommunen. Kurator sagsggte kommunen som falge heraf. Retten pa Frederiksberg frifandt
kommunen, mens @stre Landsret dgmte kommunen til at betale 100.000 kr. til boet med falgende
begrundelse:

»Blagard Sogns Barneinstitution var en selvsteendig juridisk enhed, der var oprettet efter dag-
tilbudslovens § 19, stk. 3. Blagard Sogns Bgrneinstitution var saledes en selvejende

29 (63)



Responsum af 1. juni 2025 Rasmus Grgnved Nielsen

daginstitution, der agerede pa privatretligt grundlag, og der var mellem daginstitutionen og Kg-
benhavns Kommune den 12. januar 1978 indgaet en overenskomst, hvorefter kommunen af-
holdt daginstitutionens driftsudgifter. Den endelige fastseettelse af kommunens betaling af dag-
institutionens udgifter til drift skete pa grundlag af daginstitutionens arsregnskab. Inden for
rammerne af budgettet radede daginstitutionen selvstaendigt over de tildelte midler.

Der er ikke i1 dagtilbudsloven fastsat regler om ejendomsretten til det inventar, som en selv-
ejende daginstitution erhverver. Spargsmalet om, hvem der havde ejendomsretten til det om-
handlede inventar, ma derfor afggres pa grundlag af almindelige formueretlige regler.

Det kan laegges til grund, at Blagard Sogns Barneinstitution i eget navn har indgaet aftale om
kab af det inventar, der blev anvendt af og befandt sig i daginstitutionen, og at daginstitutionen
har betalt herfor med egne midler. Landsretten finder pa denne baggrund, at Blagard Sogn Bar-
neinstitution havde ejendomsretten til inventaret, og det er efter bevisfarelsen ikke godtgjort, at
kommunen efterfglgende skulle have erhvervet ejendomsret hertil. Indholdet af driftsoverens-
komsten, herunder 8 14, stk. 3, kan ikke fare til en anden af vurdering af disse forhold. Kgben-
havns Kommune har derfor ikke kunnet kraeve inventaret udleveret i medfar af konkurslovens
8 82.

Blagard Sogns Barneinstitutions inventar blev i november og december 2015 givet bort til an-
dre bgrneinstitutioner i kommunen pa foranledning af Kgbenhavns Kommune. Landsretten fin-
der, at der herved var tale om en vederlagsfri overdragelse af et aktiv, der skulle have indgaet i
konkursboet ved konkursdekretets afsigelse den 27. januar 2016, jf. konkurslovens § 32. Frist-
dagen er den 15. januar 2016, jf. konkurslovens § 1, stk. 1, nr. 1.

Da betingelserne for omstadelse i medfar af konkurslovens § 64, stk. 1, herefter er opfyldt,
tager landsretten pd dette grundlag Bldgard Sogns Berneinstitution under konkurs’ pastand om
omstadelse til falge. [...]«

3.4 Administrativ praksis

I udtalelse af 30. april 2009, j.nr. 2007-613/16, tog Statsforvaltningen Syddanmarks stilling til en
henvendelse fra Landsforeningen Frie Bgrnehaver og Fritidshjem pa vegne af en selvejende dagin-
stitution i anledning af, at Fredericia Kommune havde opsagt institutionens driftsoverenskomst. Op-
sigelsen skete som reaktion pa, at institutionen gnskede at hjemtage administrationen og overlade den
til Landsforeningen Frie Bgrnehaver og Fritidshjem. Om sin kompetence udtalte Statsforvaltningen:

»Tilsynet vedrgrer alene kommunernes overholdelse af den lovgivning, der serligt gelder for
offentlige myndigheder, d.v.s. den del af lovgivningen, der angar deres virksomhed som offent-
lige myndigheder. [...]
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Det betyder, at tilsynet endvidere ikke kan tage stilling til spargsmal af privatretlig karakter.

Det kommunale tilsyn vil dog altid - ogsa nar en kommune handler pa privatretligt grundlag -
kunne pase, at almindelige forvaltningsretlige grundsatninger om saglighed i forvaltningen
overholdes.«

Om det materielle spgrgsmal anfarte Statsforvaltningen:

»Adgangen til at indgd driftsoverenskomst er med selvejende institutioner er [...] blot een af
flere muligheder kommunen kan opfylde sin forsyningsforpligtelse pa.

Med vedtagelse af de nye regler om administrationsbidrag er der pa linie med - hvad der gaelder
for privatinstitutioner efter den dagaldende servicelovs 8 11a - givet de selvejende institutioner
en egentlig ret til selv at varetage administrationen af visse opgaver.

Det frem gar ikke af lovbemarkningerne, at det har veeret hensigten, at retten til administrati-
onsbidrag fremover skulle afskeere kommunen fra ud fra saglige kriterier at veelge, hvordan den
vil opfylde sin forsyningsforpligtelse.

Statsforvaltningen har derfor ikke grund til at antage, at opsigelse af driftsoverenskomster med
en selvejende institution i sig selv indebarer en tilsidesattelse af serviceloven. [...]

Ogsa nar kommunen traeffer beslutninger inden for rammerne af kommunalfuldmagten, optree-
der den som offentlig myndighed. Den er saledes ogsa i denne relation omfattet af den almin-
delige forvaltningsrets krav om saglige hensyn. Det indebzrer, at den ikke ma inddrage hensyn,
herunder finansielle hensyn, som er uden sammenhang med de tilskud, den garanti eller lig-
nende, som kommunen beslutter at yde.

Det er i kommunalretlig praksis pa den anden side antaget, at kommunalbestyrelsen har en
almindelig pligt til at handle forsvarligt med kommunens gkonomiske midler og ressourcer i
det hele taget. [...]

Det fremgar af kommunens breve [...] at baggrunden for opsigelsen er den betydelige merud-
gift til administration, som udlgses ved hjemtagelse af administrationsopgaven. Der er videre
henvist til, at kommunen gennem de senere ar konsekvent har effektiviseret og centraliseret
administrationen for at opna stordriftsfordele, sa flest mulige ressourcer kommer bgrnene til
gode. [...]

Vi finder ikke grundlag for at antage, at kommunen ved sin opsigelse har tilsidesat grundseet-

ningen om saglig forvaltning. [...]
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Kommunen har i sine overvejelser forud for opsigelsen foretaget et skan over de administrative
merudgifter, der kunne blive en falge af Dagmargardens gnske om selv at varetage administra-
tionen.

Efter statsforvaltningen[s] opfattelse er der ikke grundlag for at antage, at kommunens sken
over merudgiftens starrelse, specielt med hensyn ti opgarelse af de indirekte udgifter hviler pa
urigtige faktiske forhold og dermed skulle indebere, at kommunens beslutningsgrundlag er
forkert.«

I en udtalelse af 17. august 2021, j.nr. 18-593227, forholdt Ankestyrelsen sig til en klage fra Selveje
Danmark i anledning af, at Hvidovre Kommune havde foreslaet at nedsatte administrationstilskuddet
til de selvejende daginstitutioner i kommunen til fra 2,35 til 1,08 af institutionens samlede driftsud-
gifter eksklusive ejendoms- og administrationsudgifter. Kommunen endte dog med at fastsette til-
skuddet til 1,5 med ni maneders varsel, da der ikke kunne opnas enighed. Ankestyrelsen anmodede
Indenrigs- og Sundhedsministeriet om en udtalelse. Efter at have redegjort for reglerne udtalte mini-
steriet:

»Ministeriet har i forbindelse med naerveerende svar lagt til grund, at spgrgsmalet vedrarer, i
hvilket omfang selvejende daginstitutioner uden aftale om administrationstilskud ligeledes om-
fattes af samme vilkar (vedrgrende fastsettelse af administrationstilskud), som de selvejende
daginstitutioner, som har indgaet en aftale med kommunen om et administrationstilskud.

Da selvejende daginstitutioner uden aftale om administrationstilskud ikke er aftalepart, omfat-
tes de ikke af de vilkar (vedrgrende fastsettelse af administrationstilskud), som er aftalt med
andre selvejende daginstitutioner i kommunen, som har indgaet aftale om et administrationstil-
skud.

Det ma antages, at de aftaler, der er indgaet med selvejende institutioner om fastsettelse af
administrationstilskud, vil have afsmittende virkning pa eventuelle nye selvejende institutioner,
der gnsker at modtage et administrationstilskud, idet administrationstilskuddet til selvejende
daginstitutioner efter hovedreglen i dagtilbudslovens § 35, stk. 2, svarer til det gennemsnitlige
administrationstilskud pr. barn, som kommunalbestyrelsen giver til selvejende og udliciterede
daginstitutioner i kommune.«

Med hensyn til spgrgsmalet om driftsoverenskomsten udtalte Ankestyrelsen om sin kompetence:

»Hvidovre Kommune har oplyst, at der i driftsaftalen for ni ud af ti selvejende daginstitutioner
er givet kommunen mulighed for at &ndre stgrrelsen pa administrationstilskuddet med ni ma-
neders varsel, hvis det ikke er muligt at opna enighed om en &ndring.
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For sa vidt angar den selvejende daginstitution [A] er der ikke en bestemmelse i driftsaftalen
om, at kommunen kan varsle en a&ndring i starrelsen pa administrationstilskuddet, hvis der ikke
kan opnés enighed. [...]

Vi leegger veegt pa, at det er Bagrne- og Undervisningsministeriets vurdering, at hvis en part
gnsker at andre i en driftsaftale, og der ikke kan opnas enighed om det, sa vil det veere drifts-
aftalens bestemmelser, der er geldende. Det geelder uanset, at dagtilbudsbekendtgarelsens § 14,
stk. 3, forudsatter enighed.

Vi leegger desuden veegt pa, at det fremgar af dagtilbudsvejledningen, at en driftsaftale indgas
pa privatretligt grundlag, og at aftalen hviler pa aftaleretlige principper. Det medfarer, at tvivls-
spgrgsmal om en driftsaftales indhold skal afgeres efter dansk rets almindelige aftaleretlige
principper, og at uenigheder om aftalegrundlaget i sidste ende ma afgares ved domstolene.

Ankestyrelsen vurderer pa den baggrund, at vi ikke har kompetence til at tage stilling til, om
Hvidovre Kommune kunne nedsatte administrationstilskuddet for den selvejende daginstitu-
tion [A], nar der ikke var enighed mellem parterne.«

Om saglighedskravet og forholdet til dagtilbudsloven udtalte Ankestyrelsen herefter:
»Saglighed i forvaltningen

Ankestyrelsen vil dog altid - ogsa nar en kommune handler pa privatretligt grundlag - kunne
pase, at almindelige forvaltningsretlige grundsatninger om saglighed i forvaltningen overhol-
des.

Pa baggrund af sagens oplysninger finder vi ikke grundlag for at antage, at Hvidovre Kommune
har inddraget usaglige hensyn eller handlet i strid med lighedsgrundsatningen i forbindelse
med beslutningen om at nedsatte administrationstilskuddet til de selvejende daginstitutioner.

Vi legger i den forbindelse veegt pa, at Hvidovre Kommune har oplyst, at kommunen varetager
de tilsvarende administrationsopgaver til lavere udgifter, end det administrationstilskud de selv-
ejende daginstitutioner modtager.

Vi leegger desuden veagt pa, at Hvidovre Kommune har besluttet at nedsztte administrations-
tilskuddet for alle de selvejende daginstitutioner.

Dagtilbudsloven

Vi leegger vaegt pa, at en kommune efter dagtilbudslovens § 19, stk. 3, har mulighed for at indga
en aftale med en selvejende daginstitution om at drive daginstitution i kommunen. | den forbin-
delse skal kommunen og den selvejende daginstitution indga en driftsaftale.
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Vi leegger ogsa vaegt pa, at hvis en selvejende daginstitution gnsker at varetage administratio-
nen, sa falger det af dagtilbudslovens § 35, at kommunalbestyrelsen skal give et administrati-
onstilskud til den selvejende daginstitution. Det falger af dagtilbudsbekendtggrelsens § 14, stk.
3, at der til enhver tid kan indgas aftale mellem kommunen og den selvejende daginstitution
om starrelsen af administrationstilskuddet, hvis der kan opnas enighed herom.

Hvidovre Kommune har indgaet aftale om stgrrelsen pa administrationstilskuddet med de selv-
ejende daginstitutioner i kommunen.

Vi finder derfor ikke grundlag for at fastsla, at Hvidovre Kommune har tilsidesat dagtilbudslo-
vens regler om administrationstilskud til selvejende daginstitutioner i forhold til de selvejende
daginstitutioner, hvor kommunen ifglge driftsaftalen har mulighed for at e&ndre starrelsen pa
administrationstilskuddet med ni maneders varsel, hvis det ikke er muligt at opna enighed om
en &ndring.«

Selveje Danmark indbragte denne udtalelse for Folketingets Ombudsmand, der imidlertid ved udta-
lelse af 12. maj 2022, dok.nr. 21/04385-8/PK (utrykt) besluttede ikke at foretage en undersggelse med
falgende begrundelse:

»Kerneomradet for ombudsmandens virksomhed er at kontrollere rigtigheden af myndigheder-
nes konkrete afgarelser over for borgerne og i den forbindelse at efterprgve, om myndighederne
har overholdt gaeldende offentligretlige, herunder forvaltningsretlige, regler.

Ombudsmanden kan ikke behandle klager over domstolene. Det falger af § 7, stk. 2, i ombuds-
mandsloven. Det betyder, at jeg ikke kan behandle klager over domme og andre afgarelser fra
domstolene. Efter praksis behandler jeg derfor heller ikke sager eller spargsmal, som er under
behandling ved domstolene, eller som forventes at blive indbragt for domstolene.

Pa baggrund af ovenstaende har jeg besluttet ikke pa det foreliggende grundlag at foretage mig
noget i anledning af klagen over Ankestyrelsens udtalelse og spgrgsmalet om nedsettelse af
administrationstilskuddet, jf. ombudsmandslovens § 16, stk. 1.

Jeg henviser i den forbindelse til, at du - under telefonsamtalen den 25. februar 2022 med min
medarbejder - har oplyst, at samtlige selvejende daginstitutioner i Hvidovre Kommune har hen-
vendt sig til en advokat med henblik pa at kunne rejse en sag mod Hvidovre Kommunes beslut-
ning af 29. maj 2018 og oplysningsgrundlaget herfor. Du har endvidere oplyst, at der er indgivet
ansggning om fri proces.

Til din orientering kan jeg i gvrigt oplyse, at en raekke sagstyper i ombudsmandens praksis
anses for mere naturligt at hgre under domstolene, herunder sager med privatretlige problem-
stillinger. Jeg henviser i den forbindelse til Ombudsmandsloven med kommentarer af Lisbeth
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Adserballe m.fl ., 2. udgave, 2013, s. 79 og 144. Ombudsmanden afviser pa den baggrund nor-
malt at behandle denne type af sager, jf. ombudsmandslovens § 16, stk. 1«.

Den 15. januar 2024 besvarede bgrne- og undervisningsministeren et salydende § 20-spgrgsmal:
»Mener ministeren, at det er rimeligt, at nogle kommuner setter administrationstilskuddet til selv-
ejende og private daginstitutioner lavere end 2,1 pct., der er mindsteniveauet pa landsplan?«. Mini-
steren svarede bl.a.:

»Selvejende daginstitutioner spiller en vigtig rolle pa dagtiloudsomradet og ikke mindst i
mange familiers liv, og der er i Danmark en lang tradition for selvejende institutioner. Det falger
af reglerne, at administrationstilskuddet til selvejende institutioner i nogle tilfelde skal udgere
2,1 pct. af kommunens udgifter til alderssvarende dagtilbud, men kommunen og den selvejende
institution kan selvfglgelig altid selv aftale et andet niveau. Der er derfor ikke tale om, at 2,1
pct. er mindsteniveauet pa landsplan.

Herudover skal man vaere opmarksom pa, at de 2,1 pct. er procentsats. Det betyder altsa, at nar
kommunens driftsudgifter til dagtilouddene stiger, vil administrationstilskuddet ogsa stige,
altsd i kroner og gre. Kommunerne har siden 2020 modtaget et arligt belgb stigende til 1,3 mia.
kr., og det er penge, som de har kunnet bruge til at ansatte mere paedagogisk personale. Det er
en udlgber af loven om minimumsnormeringer, og fra i ar og frem bliver omradet tilfert 1,6
mia. kr. mere til paedagogisk personale i daginstitutionerne. Det er klart, at nar en kommune
ansaetter mere personale, stiger kommunernes driftsudgifter til omradet, og dermed vil admini-
strationstilskuddet til de selvejende institutioner ogsa alt andet lige stige.

Jeg synes, det er godt, at de selvejende institutioner har mulighed for selv at varetage admini-
strationen, men jeg mener ogsa, det er rimeligt, at en kommune kan indga aftale med en selv-
ejende institution om et lavere administrationstilskud, hvis kommunen selv kan udfgre admini-
strationsopgaven mere effektivt. Til sidst vil jeg bare sige, at en selvejende institution ikke er
tvunget til selv at varetage administrationen. Kommunen er sadan set forpligtet til at varetage
de administrative opgaver, hvis den selvejende institution selv gnsker det.«*?

Barne- og Undervisningsministeriet har afgivet to vejledende udtalelser af 4. december 2023, j.nr.
23/13147, foranlediget af en henvendelse fra DLO og 18. april 2024, j.nr. 23/28932, foranlediget af
en opfalgende henvendelse fra Kommunernes Landsforening (KL). De spgrgsmal, som DLO hen-
holdsvis KL stillede ministeriet, overlapper i vid udstreekning med spgrgerammen for dette respon-
sum. Ministeriet gengiver i vidt omfang blot reglerne i dagtilbudsloven, -bekendtgarelsen og -vejled-
ningen samt dele af forarbejderne, jf. afsnit 3.1. Nedenfor gengives sdledes kun udtalelserne i det

12 Samling 2023/24, § 20-spergsmal S 433, tidskode 13:27.
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omfang, de indeholder selvsteendige vurderinger eller lignende. For sa vidt angar udtalelsen af 4.
december 2023 udtaler ministeriet bl.a.:

»16. [...] Berne- og Undervisningsministeriet finder pa den baggrund [ministerens svar pa
spargsmal 8, jf. Folketingstidende 2004/05, 2. samling, Tilleeg B, L 25, s. 465 f], at det ma anses
for en preemis for lovgivningen om administrationstilskud, at den ikke i sig selv begraenser
kommunalbestyrelsernes adgang til at reducere et administrationstilskud inden for lovgivnin-
gens rammer i gvrigt. Det bemaerkes derved, at dagtilbudsbekendtgerelsens § 14, stk. 3, inde-
barer en adgang til at indga aftaler om starrelsen af administrationstilskud uanset dagtilbuds-
bekendtgarelsens § 14, stk. 2, og dagtilbudslovens § 35, stk. 2.

Hvis der saledes i en driftsaftale for en selvejende institution er bestemmelser, som efter deres
indhold matte give en kommunalbestyrelse ret til at reducere et administrationstilskud uden
institutionens accept, vil dagtilbudslovgivningen ikke veere til hinder herfor. Det bemeerkes, at
ved sadanne andringer vil driftsaftalens bestemmelser om varsling skulle finde anvendelse.

[...]

20. Dagtilbudsloven indeholder ikke bestemmelser om klageadgang i forhold til uenigheder
mellem bestyrelsen for en selvejende daginstitution og kommunalbestyrelsen. Eventuelle tvi-
stigheder om en driftsaftale, herunder i forbindelse med opsigelse, ma afgeres efter dansk rets
almindelige aftaleretlige principper, og uenigheder om aftalegrundlaget ma i sidste ende afgares
ved domstolene.

Hvis bestyrelsen for en selvejende daginstitution finder, at der er spgrgsmal om kommunalbe-
styrelsens overholdelse af lovgivningen, vil bestyrelsen ogsa kunne rette henvendelse til det
kommunale tilsyn, Ankestyrelsen. [...]

22. Barne- og Undervisningsministeriet forstar spargsmalet som gaende pa en delvist opsigelse
[sic] af en driftsaftale, hvor kommunalbestyrelsen alene opsiger driftsaftalens bestemmelser om
administrationstilskud, men hvor der i gvrigt er enighed mellem parterne om, at driftsaftalen
skal forseette.

23. Selvejende daginstitutioner er kendetegnet ved, at de har indgaet en driftsaftale med kom-
munalbestyrelsen, jf. dagtilskudslovens 8 19, stk. 3. Det er aftalen, der regulerer forholdet mel-
lem den selvejende daginstitution og kommunen inden for de rammer, der folger af dagtilbuds-

lovningen.

En selvejende daginstitution, der har en driftsaftale med kommunalbestyrelsen, der ikke tager
stilling til stagrrelsen af administrationstilskuddet, vil ikke have en aftale om stgrrelsen af admi-
nistrationstilskuddet.
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Hvor der er andre selvejende og udliciterede daginstitutioner i kommunen, vil administrations-
tilskuddet skulle fastseettes i overensstemmelse med dagtilbudslovens § 35, stk. 2. [...]

For sa vidt angar den opfelgende udtalelse af 18. april 2024 udtalte ministeriet bl.a.:

»Det er ministeriets vurdering, at hvis en kommunalbestyrelse vurderer, at den kan effektivisere
administrationsopgaven, vil det, safremt det er inden for driftsaftalens rammer, veere i trad med
lovgivningen om administrationstilskud at sgge at indgd en ny aftale med de selvejende dagin-
stitutioner i kommunen, der selv varetager administrationen, om en nedseettelse af administra-
tionstilskuddet.

En kommune kan ikke reducere et administrationstilskud, uden at dette felger af en aftale med
den pagzldende daginstitution. I fald at en selvejende daginstitution varetager administratio-
nen, uden at der er indgaet en aftale om serskilt fastseettelse af administrationstilskud, falger
administrationstilskuddets stgrrelse af neermere fastsatte regler. [...]

Det bemeerkes, at en selvejende daginstitution er kendetegnet ved og betinget af en driftsaftale
med kommunalbestyrelsen, jf. dagtilskudslovens 8 19, stk. 3. Ved kommunalbestyrelsens vur-
dering af, hvordan den bedst, herunder mest gkonomisk, opfylder sin forsyningsforpligtelse, jf.
dagtilbudslovens § 4, skal kommunalbestyrelsen inddrage bl.a. hensynet til kommunens sam-
lede gkonomi, herunder administrationsudgifter.

Safremt kommunen, f.eks. som fglge af hgjere administrationsudgifter, finder, at den mere gko-
nomisk kan sgrge for det ngdvendige antal pladser via andre daginstitutioner og/eller dagpleje,
herunder andre selvejende daginstitutioner, kan en kommune opsige en driftsaftale med en selv-
ejende daginstitution under iagttagelse af de for driftsaftalen geeldende varslingsbestemmelser.«

DLO rettede pa ny henvendelse til ministeriet foranlediget af Hortens notat af 4. juli 2024. | svar af
27. august 2024, j.nr. 24/27506, anfgrer ministeriet:

»DLO gnsker ministeriets bemarkninger til vurderingen, hvor det bl.a. konkluderes, at Frede-
riksberg Kommune lovligt vil kunne beslutte énsidigt at nedsatte det nuveerende administrati-
onstilskud pa 1,8 procent med et rimeligt varsel til de selvejende daginstitutioner.

Indledningsvis bemerkes det, at ministeriet ikke kan forholde sig til konkrete sager, men kom-
munen har mulighed for at kontakte ministeriet, hvis narvearende brev giver anledning til
spgrgsmal.

Ministeriet kan overordnet bemarke, at en selvejende daginstitution reguleres pa grundlag af
en vedtaegt og en driftsaftale.
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Ministeriet vil desuden henvise til ministeriets vejledende udtalelse af den 4. december 2023 til
DLO samt ministeriets vejledende udtalelse af den 18. april 2024 til KL. [...] Mere specifikt
henvises til pkt. 16 i den vejledende udtalelse af den 18. april 2024 til KL [jf. ovenfor]«.

4. Vurdering

4.1 Indledning om retsforholdet i almindelighed

Spergsmalene handler overordnet om den indbyrdes retsstilling mellem pa den ene side selvejende
daginstitutioner (og privatinstitutioner) og pa den anden side kommunerne med hensyn til fastlaeg-
gelsen og reguleringen af administrationstilskud i de tilfeelde, hvor institutionerne selv varetager hele
eller dele af administrationen. Inden de enkelte spgrgsmal tages op, er det hensigtsmaessigt at give en
karakteristik af de overordnede problemstillinger, de knytter an til.

Kommunalbestyrelsen har det overordnede ansvar for dagtilbuddene og forsyningspligten i forhold
hertil, jf. dagtilbudslovens 88 3 a og 4. Kommunalbestyrelsen kan efter § 19 opfylde dette ansvar og
denne pligt ved selv at drive daginstitutioner, ved at indga driftsaftaler med selvejende daginstitutio-
ner og udliciterede daginstitutioner samt ved at godkende privatinstitutioner. Det skal ses i lyset af
dagtilbudslovens § 1, nr. 2, hvorefter loven bl.a. har til formal at give familier forskellige valgmulig-
heder, herunder i relation til offentlige og private tilbud.'® Selvejende daginstitutioner og privatinsti-
tutioner er selvstendige retssubjekter oprettet pé& privatretligt grundlag.'* De er altsa ikke en del af
kommunen og kan heller ikke identificeres med deres eventuelle paraplyorganisationer.® Den selv-
bestemmelse, der er karakteristisk for selvejende daginstitutioner og privatinstitutioner (sammenholdt
med kommunale daginstitutioner) kommer bl.a. til udtryk i og understgttes af det forhold, at de kan
vaelge selv at varetage deres administration og i givet fald gere krav pa et administrationstilskud fra
kommunen, jf. dagtilbudslovens 88 35 og 38 og dagtilbudsbekendtgarelsens 88 14 og 15. Dette skal
ses i lyset af en lang tradition for selvejende institutioner og andre alternative organisationsformer i
Danmark.®

Selvejende daginstitutioners ma ikke generere nettoprofit, dvs. eventuelt overskud ma kun anvendes
til driftsformal eller andre vedtegtsbestemte formal. Over tid skal selvejende daginstitutioners

13 Jf. Folketingstidende 2006/07, Tilleeg A, L 170, s. 5839.

14 Jf. Folketingstidende 2006/07, Tilleeg A, L 170, s. 5855 f., dagtilbudsvejledningens pkt. 212 og UfR 2019 s. 275.

15 Se hertil ogsa @stre Landsrets dom i UfR 2019 s. 275, jf. afsnit 3.3 til sidst.

16 Jf. Ernst Kauffmann, Erhvervsdrivende selvejende institutioner, 3. udg., 1973, s. 17 ff., 79 ff. og serligt i forhold til
offentlige opgaver s. 405 ff. og 419 ff. og fra et samfundsvidenskabeligt perspektiv Charlotte Biil, Samskabelse med en
sommerfuglemodel (ph.d.-afhandling, CBS), 2020, iser s. 37 f. og 72 ff. med videre henvisninger.
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indteegter og udgifter derfor balancere (»hvile i sig selv-princippet«). Privatinstitutioner ma derimod
drives pa kommercielle vilkar, dvs. de mé generere overskud til en ejer.!” Denne forskel indebzrer,
at pligten efter kommunalfuldmagten til ikke at berige enkeltpersoner eller enkelte virksomheder (og
dermed omfordele gkonomiske goder mellem kommunens borgere), ikke er relevant for de selvejende
daginstitutioner, da hvile i sig selv-princippet udelukker berigelse.'8

Etablering af selvejende daginstitutioner forudsatter en aftale (driftsoverenskomst) med kommunal-
bestyrelsen, jf. daginstitutionslovens § 19, stk. 3. Det er saledes driftsoverenskomsten, der sammen
med vedteegten og lovgivningen regulerer selvejende daginstitutioner og kommunens indbyrdes rets-
forhold. Det er i dagtilbudsvejledningens pkt. 215 ff. og i kommunaltilsynspraksis (med henvisning
til vejledningen)®® uden videre lagt til grund, at driftsoverenskomsten har karakter af en almindelig
»privatretlig« aftale. Dette er efter min opfattelse en foraldet og ikke retvisende karakteristik. En
vejledningstekst ikke er formelt bindende og kan derfor ikke i sig selv danne grundlag for juridiske
forpligtelser eller rettigheder.?® Eftersom driftsoverenskomster i udpreeget grad vedrarer forhold, der
er undergivet offentligretlig regulering, og idet enkelte vilkar i driftsoverenskomster efter omsteen-
dighederne kan ensidigt fastseettes af kommunen, er det efter min opfattelse mere retvisende at ka-
rakterisere driftsoverenskomsten som en forvaltningskontrakt.?* Det gaelder med sikkerhed en aftale
om administrationstilskud, jf. afsnit 4.2.1. Begrebet i sig selv er naturligvis underordnet; det centrale
er, at driftsoverenskomsten ikke har meget med en traditionel privatretlig (formueretligt) retshandel
at gere. Det kan fa betydning for, hvordan nogle af spargsmalene skal besvares.

Privatinstitutioner oprettes efter en godkendelse fra kommunalbestyrelsen, jf. dagtilbudslovens § 19,
stk. 5. Privatinstitutioner har retskrav pa en godkendelse, nar de opfylder kravene, jf. § 20, stk. 1.
Modsatningsvist har selvejende daginstitutioner ikke et ubetinget retskrav pa etablering, hvilket ogsa
kan udledes af betingelsen om en aftale i § 19, stk. 3. Sammenhangen mellem reglerne er den, at hvis

17 Jf. Folketingstidende 2006/07, Tilleeg A, L 170, s. 5855 f.

18 Om forholdet mellem hvile i sig selv-princippet og forvaltningsretlige og kommunalretlige grundsztninger se Birgitte
Egelund Olesen, Huvile i sig selv princippet, 1999, s. 93 ff. og 213 ff., Steen Rgnsholdt og Azad Taheri Abkenar, Kom-
munalret i grundtreek, 3. udg., 2020, s. 91, Mogens Heide-Jgrgensen, Den kommunale interesse, 1993, s. 388 og 467 ff.
(seerligt s. 505 f.) og Frederik Gammelgaard, Kommunal erhvervsvirksomhed, 2004, s. 100,

19 Jf. Ankestyrelsens udtalelse af 17. august 2021, j.nr. 18-593227.

20 Jf. Justitsministeriets vejledning nr. 9594 af 9. juli 2021 om administrative forskrifter, afsnit 5.

21 Se herom Rasmus Grgnved Nielsen, Forvaltningskontrakter, 2021, generelt s. 34 ff., 168 ff. og 742 ff. og specifikt i
forhold til driftsoverenskomster og andre aftaler pa det sociale omrade s. 218 ff., 496 og 595 f., Rasmus Grgnved Niel-
sen, Aftaler og forvaltningsret, 2023, s. 15 ff. og 39 ff., Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udgave, 1965, s. 464
ff. og Karsten Naundrup Olesen, Samfundsloddet, 2005, s. 89 ff.
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en kommune nagter at indga en driftsoverenskomst eller opsiger en eksisterende driftsoverenskomst
med en selvejende institution, star det de ansvarlige frit for at oprette en privatinstitution.??

En godkendelse efter daginstitutionslovens 8§ 19, stk. 5, er en afgarelse i forvaltningslovens forstand,
mens en driftsoverenskomst ikke er det.?® | forbindelse med en godkendelse skal kommunen séledes
overholde partsgarantierne i forvaltningsloven, herunder reglerne om partshering (8 19), begrundelse
(88 22 og 24) og klagevejledning (8§ 25). Selv om en driftsoverenskomst ikke er en afggrelse, men en
forvaltningskontrakt, skal kommunen overholde visse forvaltningsretlige grundseaetninger, herunder
navnlig officialprincippet, grundsaetningen om saglig forvaltning, lighedsgrundseetningen og propor-
tionalitetsprincippet, bade i forbindelse med indgéelse og senere handhavelse af aftalen.?* En ensidig
fastleggelse af administrationsbidrag — uanset om dette sker initialt eller senere i forbindelse med en
regulering — er derimod efter min vurdering en afgarelse i forvaltningslovens forstand, jf. neermere
afsnit 4.2 og 4.3.2°

4.2 Fastseettelse af administrationstilskud (spgrgsmal A)

Hvorledes fastseettes administrationstilskud for 1) selvejende daginstitutioner, der drives i henhold
til en driftsoverenskomst efter dagtilbudslovens 8 19, stk. 3, og 2) privatinstitutioner, der drives i
henhold til dagtilbudslovens § 19, stk. 5.

Reglerne om fastsattelse af administrationstilskud fremgar af dagtilbudslovens §§ 35 og 38 samt
dagtilbudsbekendtgerelsens 88 14 og 15. Det falger klart af ordlyden (»skal«, jf. § 35, stk. 1, og § 38,
stk. 1) og forarbejderne,?® at selvejende daginstitutioner og privatinstitutioner har retskrav pa et ad-
ministrationstilskud, safremt de hjemtager administrationen. Hensigten med denne ordning var dels
at sikre ligebehandling, da institutioner tidligere kun kunne kraeve administrationstilskud(/-bidrag),

22 Jf. Ministerens svar pa spgrgsmal 18, Socialudvalget 2004/05, 1. samling, L 85.

23 Jf. Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 414 ff. og Grgnved Nielsen (2023) op.cit., s. 92 ff. Dette kan ogsa indirekte ud-
ledes af de kilder, der viser, at en opsigelse af en driftsoverenskomst ikke er en afgarelse, jf. f.eks. Hgjesterets dom i
UfR 2003 s. 646.

24 Jf. Hojesterets dom i UTR 2003 s. 646, dagtilbudsvejledningens pkt. 222, Statsforvaltningens udtalelse af 30. april
2009, j.nr. 2007-613/16, Ankestyrelsens udtalelse af 17. august 2021, j.nr. 18-593227 og Grgnved Nielsen (2021)
op.cit., s. 122 ff. et passim.

% Der er i gvrigt intet til hinder for at kombinere afggrelses- og aftaleelementer, jf. Granved Nielsen (2021) op.cit., s.
256 ff.

% Jf. Folketingstidende 2004/05, 2. samling, Tilleeg A, L 25, s. 707 (»far ret til«) og Folketingstidende 2006/07, Tilleeg
A, L 170, s. 5868 (»et lovkrav om administrationstilskud«).
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hvis det fulgte af driftsaftalen, dels at understatte institutionernes selvbestemmelse, og dels i forlen-
gelse heraf at »styrke variationen af dagtilbud«.?’

Spergsmalet er herefter, hvordan administrationstilskuddet kan fastszttes. | den henseende ma son-
dres mellem de to driftsformer. Svaret i det falgende leegger til grund, at administrationstilskuddet
skal fastsettes for farste gang til nye institutioner, idet spargsmal om andringer af eksisterende ord-
ninger behandles i de efterfglgende spargsmal.

4.2.1  Selvejende daginstitutioner

Reglerne for fastseettelse (beregning) af administrationstilskud til selvejende daginstitutioner, jf. dag-
tilbudslovens 8 19, stk. 3, falger af lovens 8§ 35, stk. 2, og dagtilbudsbekendtgarelsens 8§ 14. Ifglge
bekendtgarelsens § 14, stk. 1, og dagtiloudslovens forarbejder?® er administrationstilskuddet knyttet
til falgende opgaver: Lan, bogfering, budget/regnskab, revision og personalejuridisk bistand. Reg-
lerne er lovteknisk set opbygget sadan, at parterne som udgangspunkt kan aftale administrationstil-
skuddet, jf. dagtilbudsbekendtgerelsens § 14, stk. 3, men at kommunen i mangel af enighed kan en-
sidigt fastleegge tilskuddet i overensstemmelse med reglerne i dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og be-
kendtggrelsens § 14, stk. 2. Sammenhangen uddybes i det falgende.

|. Administrationstilskud efter aftale (§ 14, stk. 3)

Den selvejende daginstitution og kommunalbestyrelsen kan efter dagtiloudsbekendtgarelsen § 14,
stk. 3, fastseette administrationstilskuddet ved aftale. Det forudsetter selvsagt enighed mellem par-
terne. Selv om dagtilbudsvejledningens pkt. 393 angiver, at parterne har aftalefrihed, er denne frihed
dog begraenset af offentligretlige krav.?®

Det er i bestemmelsen forudsat, at procentsatsen (der normalt er knyttet til institutionens driftsudgif-
ter) i et vist omfang kan variere fra den sats, der ville skulle fastleegges ensidigt af kommunen efter
dagtilbudslovens § 35, stk. 2, henholdsvis bekendtgarelsens § 14, stk. 2. Dette er ikke i sig selv pro-
blematisk i henhold til lighedsgrundsatningen, safremt eventuelle variationer kan begrundes sag-
ligt.%® Der er med andre ord et vist forhandlingsrum. Dette kan ogsa udledes af det forhold, at en
selvejende daginstitution i mangel af en aftale, altid har retskrav pa at oprette en privatinstitution, der
opfylder kravene, jf. dagtilbudslovens § 19, stk. 5, og § 20.

27 Jf. Folketingstidende 2004/05, 2. samling, Tilleeg A, L 25, s. 707 og 709 samt Folketingstidende 2006/07, Tilleg A, L
170, s. 5868 f.

28 Jf. Folketingstidende 2006/07, Tilleg A, L 170, s. 5868 f.

2 Jf. Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 268 ff., 280 ff. og 297 ff. og Granved Nielsen (2023) op.cit., s. 51 ff. og 58 ff.
30 Jf. Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 322 ff. og Grgnved Nielsen (2023) op.cit., s. 68 ff.
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Parterne kan godt aftale en procentsats, der harmonerer med den, kommunen kan fastleegge i mangel
af enighed, ligesom parterne kan aftale en sats, der er under dette niveau. Der er heller ikke noget til
hinder for, at parterne aftaler et administrationstilskud, der ikke er udtryk for en procentsats, men et
bestemt belgb (der eventuelt reguleres), jf. Hgjesterets dom i UfR 2003 s. 646.

En aftale om administrationstilskud er ikke en afggrelse i forvaltningslovens forstand,! men er i ker-
neomradet af forvaltningskontraktsbegrebet, da alternativet til en aftale er en ensidig kommunal be-
slutning (myndighedsudgvelse).3? Det stiller bl.a. krav til kommunen under forhandlingsfasen, her-
under i relation til sagsoplysning og loyal vejledningspligt angaende konsekvenserne ved manglende
enighed, jf. straks nedenfor.® Daginstitutionen har ret til at lade sig repraesentere over for kommunen
bade under forhandlingen og eventuelt i det efterfalgende forlgb, jf. princippet i forvaltningslovens §
8.34

1. Administrationstilskud baseret pa eksisterende aftaler (§ 35, stk. 2)

Hvis parterne ikke kan blive enige om administrationstilskuddets beregning, er loven hovedregel her-
efter, at administrationstilskuddet skal svare til det gennemsnitlige administrationstilskud pr. barn,
som kommunalbestyrelsen giver til selvejende og udliciterede daginstitutioner i kommunen, jf. dag-
tilbudslovens § 35, stk. 2. Dette er ifglge forarbejderne udtryk for et »veaegtet gennemsnit baseret pa
eksisterende aftaler med selvejende [og udliciterede] institutioner, der indeholder alle fem admini-
strationsopgaver«.®®

Hovedreglen finder anvendelse, nar kommunen allerede har aftaler med institutioner angaende ad-
ministrationstilskud omfattende alle de fem administrationsopgaver, jf. ogsa dagtilbudsbekendtgarel-
sens § 14, stk. 2, forudsetningsvist. Det er udtryk for et lighedsprincip, der slar igennem, nar parterne
ikke kan enes om andet. Disse aftaler ma antages bade at omfatte aftaler, der er indgaet, far reglerne
blev vedtaget, og aftaler indgaet efter dagtilbudsbekendtgarelsen § 14, stk. 3. De omfatter ikke ensi-
digt fastsatte administrationstilskud.

Hvis der findes sadanne aftaler, skal kommunen fastleegge satsen i overensstemmelse med bestem-
melsen og ma ikke f.eks. benytte sig af tilbagefaldsreglen (medmindre parterne aftaler andet). Hvis

31 Jf. Grenved Nielsen (2021) op.cit., s. 414 ff. og Gregnved Nielsen (2023) op.cit., s. 92 ff.

32 Jf. Granved Nielsen (2021) op.cit., s. 233 ff. og Grgnved Nielsen (2023) op.cit., s. 22 ff.

33 Jf. Grenved Nielsen (2021) op.cit., s. 432 ff. og 439 ff. og Gregnved Nielsen (2023) op.cit., s. 101 ff. og 105 ff.

34 Retten til repraesentation er ikke begranset til afgerelsessager, jf. Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,
2. udg., 2020, s. 315 ff.

35 Jf. Folketingstidende 2006/07, Tilleg A, L 170, s. 5868 f. (min understregning). Se ogsa dagtilbudslovens pkt. 391.
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der ikke findes sadanne aftaler, skal kommunen til gengzld falge tilbagefaldsreglen (medmindre par-
terne aftaler andet).

111. Administrationstilskud efter tilbagefaldsreglen: 2,1 pct. (8§ 14, stk. 2)

Det folger herefter af dagtilbudshekendtgarelsens § 14, stk. 2, at safremt kommunen ikke har selv-
ejende eller udliciterede institutioner, der modtager et administrationstilskud fastsat ved aftale med
kommunalbestyrelsen, eller der varetager administrationen af alle fem opgaver, jf. ovenfor, finder
falgende »tilbagefaldsregel« anvendelse: Administrationstilskuddet udger i sa fald et belgb pa 2,1
pct. af kommunens gennemsnitlige budgetterede bruttodriftsudgift, jf. dagtilbudslovens §8 32, 33 og
34, pr. barn i et alderssvarende dagtilbud efter dagtilbudslovens § 19, stk. 2-4, og 8§ 21, stk. 2 og 3.
Ifelge forarbejderne til dagtilbudsloven afspejler procentsatsen »kommunernes gennemsnitlige ad-
ministrationstilskud til selvejende daginstitutioner og regnskabstal fra selvejende daginstitutioner.«®

Sammenhangen i reglerne tilsiger, at beregningen heraf tager afsat i de fem administrationsopgaver
i § 14, stk. 1. Hvis § 14, stk. 2, finder anvendelse — dvs. der ikke foreligger eksisterende aftaler om
administrationstilskud omfattende de fem opgaver, og parterne kan ikke na til enighed herom — skall
administrationstilskuddet fastleegges som foreskrevet i bestemmelsen.®” Der er ikke hjemmel til at
begranse tilbagefaldsreglen til tilfeelde aftaler, der er indgaet efter reglens ikrafttreedelse, jf. afsnit
4.4,

Det kan bemaerkes, at ministersvaret pa spargsmal 8, der blev givet under Folketingets behandling af
lovforslaget, om, at bestemmelsen ikke skal »forarsage en prisspiral, hvor de selvejende daginstituti-
oner far et fast belgb og hvor kommunerne pa ingen mader har mulighed for at foretage effektivise-
ringer«,® ikke kan begrunde en fravigelse af procentsatsen pa 2,1. Kommunale effektiviseringer vil
i sagens natur kunne medfare en nominel seenkning af tilskuddet i kroner og grer. Dette skal 0gsa ses
i lyset af formalet med bestemmelsen, nemlig at styrke institutionernes retsposition over for kommu-
nen, herunder i lyset af Allergd-dommen (UfR 2003 s. 646). Det fremgar tydeligt af et andet mini-
stersvar givet i umiddelbar forlengelse af ovenstaende (spgrgsmal 9): »Hensigten med lovforslaget
er, at de selvejende daginstitutioner far ret til et administrationsbidrag fra kommunen, som baseres pa
det belab kommunen bruger pa administration i forhold til selvejende og kommunale daginstitutioner
i dag«.% Det skal sammenholdes med, at Hgjesteret i UfR 2003 s. 646 udtrykkeligt fastslog, »at in-
stitutionerne ikke i henhold til lovgivningen har et retskrav pa, at administrations- og

% Folketingstidende 2006/07, Tilleeg A, L 170, s. 5869.

37 Jf. ogsa dagtilbudsvejledningens pkt. 392, hvorefter institutionerne i sa flad er »sikret« et tilskud efter tilbagefaldsreg-
len.

3 Ministerens svar pa spargsmal 8, jf. Folketingstidende 2004/05, 2. samling, Tilleg B, L 25, s. 465 f.

3 Ministerens svar pa spgrgsmal 9, Socialudvalget 2004/05, 2. samling, L 25 (min understregning).
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revisionsudgifterne fastsaettes som en bestemt procentdel af driftsudgifterne«. Det er denne retsstil-
ling, som lovgivningsmagten tilsigtede at &ndre. Procentsatsen pa 2,1 sikrer med andre ord selvejende
daginstitutioner en nedre granse, hvis parterne ikke kan blive enige om andet, og kommunen ikke
allerede har aftaler om administrationstilskud med andre institutioner. At belgbet nominelt herefter
kan fluktuere som faglge af kommunale effektiviseringer mv., er en anden ting. Dette er senest frem-
haevet i en nyere ministersvar pé et § 20-spgrgsmal.*

1V. Ensidigt fastsat administrationstilskud — afggrelsesbegreb og sagsbehandling

Jeg kan ikke se, at der noget sted er taget stilling til, om en kommunes fastsattelse af administrati-
onshidrag er en afgarelse i forvaltningslovens forstand. Nar en kommune fastsatter administrations-
tilskuddet ensidigt efter dagtilbudslovens § 35, stk. 2, eller dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 2,
er det efter min klare vurdering omfattet af afgarelsesbegrebet, jf. forvaltningslovens § 2, stk. 1. Det
skyldes, at der er tale om en ensidig fastleeggelse af gaeldende ret pa et offentligretligt grundlag over
for den selvejende daginstitution.*! Det er tilfeeldet, uanset at driftsoverenskomsten ikke er en afgg-
relse, jf. afsnit 4.1.

Eftersom den selvejende daginstitution er part, skal kommunen overholde forvaltningslovens regler,
herunder partshere over grundlaget for beregningen, jf. forvaltningslovens § 19, stk. 1, og give en
behgrig begrundelse herfor, jf. lovens 8§ 22 og 24, ligesom kommunen skal vejlede om muligheden
for at indbringe afgarelsen for Ankestyrelsen efter forvaltningslovens § 25, jf. dagtilbudslovens § 97
(jf. kap. 10 i lov om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade), jf. hertil afsnit 4.8.1
nedenfor. Aktindsigtsanmodninger skal behandles efter de serlige regler om partsaktindsigt i forvalt-
ningslovens kap. 4. Hertil kommer, at kommunen ifglge det uskrevne officialprincip har pligt til at
oplyse sagen pa et objektivt grundlag i et sadant omfang, at der kan foretages en forsvarlig fastlaeg-
gelse (beregning) af belgbet. Det stiller altsa krav til beregningsgrundlaget.

V. Delvis varetagelse af administrationsopgaver

Hvis den selvejende daginstitution kun gnsker at varetage en del af de fem administrationsopgaver
(og lade kommunen sta for resten), jf. dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 1, kan parterne aftale et
forholdsmaessigt administrationstilskud, jf. § 14, stk. 4. Om denne aftale geelder det samme som af-
talen efter § 14, stk. 3, jf. ovenfor. En sadan aftale indgar derimod ikke i grundlaget for beregning af

40 Jf. samling 2023/24, § 20-spgrgsmal S 433, tidskode 13:27.

41 Se forvaltningslovens afgarelsesbegreb Folketingstidende 1985786, Tilleeg A, L 4, sp. 115 f. og pkt. 10 i vejledning
nr. 11740 af 4. december 1986 til forvaltningsloven samt hertil bl.a. Fenger (2020) op.cit., s. 83 ff. og Karsten Revsbech
m.fl., Forvaltningsret — sagsbehandling, 8. udg. 2019, s. 21 ff.
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administrationsbidraget for andre institutioner, jf. 8 14, stk. 2, og 8 15, stk. 2, hvilket giver god me-
ning, da niveauet eller ville blive beregnet kunstigt lavt.

V1. Delkonklusion

Retsstillingen kan sammenfattes sadan, at tilbagefaldsreglen med et administrationstilskud pa 2,1 pct.
skal leegges til grund, medmindre kommunen aftaler andet med den konkrete selvejende daginstitu-
tion, eller kommunen har indgaet aftaler med andre selvejende eller udliciterede daginstitutioner om
administrationstilskuddets starrelse (vedrgrende alle fem opgaver).

4.2.2 Privatinstitutioner

Reglerne for fastsattelse (beregning) af administrationstilskud til privatinstitutioner, jf. dagtilbudslo-
vens 8 19, stk. 5, falger af lovens § 38, stk. 2, og dagtilbudsbekendtggarelsens § 15. Ifglge bekendtge-
relsens § 15, stk. 1, og dagtilbudslovens forarbejder*? er administrationstilskuddet knyttet til falgende
opgaver: Lan, bogfering, budget/regnskab, revision og personalejuridisk bistand. | modsetning til de
parallelle regler angaende selvejende daginstitutioner er der ikke hjemmel til at fastsaette administra-
tionstilskuddet ved aftale, bortset fra at parterne kan aftale, at administrationstilskuddet skal fastsaet-
tes forholdsmeessigt i forhold til delvis overtagelse af de omfattede administrative opgaver, jf. dagtil-
budsbekendtgarelsens § 15, stk. 3. Dette haenger sammen med, at privatinstitutioner drives pa grund-
lag af en godkendelse, ikke en driftsoverenskomst, jf. dagtilbudslovens § 19, stk. 5, og § 20. Dette er
ogsa forudsat i dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og § 38, stk. 2, da disse bestemmelser — som reference-
ramme — alene omfatter selvejende og udliciterede daginstitutioner.

Udgangspunktet for privatinstitutioner er, at administrationstilskuddet skal svare til det gennemsnit-
lige administrationstilskud pr. barn, som kommunalbestyrelsen giver til selvejende og udliciterede
daginstitutioner i kommunen, jf. dagtilbudslovens § 38, stk. 2. Dette er ifglge forarbejderne udtryk
for et »vaegtet gennemsnit baseret pa eksisterende aftaler med selvejende [og udliciterede] institutio-
ner, der indeholder alle fem administrationsopgaver«.*® Hovedreglen finder anvendelse, nar kommu-
nen allerede har aftaler med institutioner angaende administrationstilskud omfattende alle de fem
administrationsopgaver, jf. ogsa dagtilbudsbekendtgarelsens § 15, stk. 2, forudseetningsvist. Disse
aftaler ma antages bade at omfatte aftaler, der er indgaet, far reglerne blev vedtaget, og aftaler indgaet
efter dagtilbudsbekendtgarelsen § 14, stk. 3. De omfatter imidlertid ikke ensidigt fastsatte admini-
strationstilskud. Hvis der findes sadanne aftaler, skal kommunen fastleegge satsen i overensstemmelse

42 Jf. Folketingstidende 2006/07, Tilleg A, L 170, s. 5870.
43 Jf. Folketingstidende 2006/07, Tilleg A, L 170, s. 5868 f. (min understregning). Se ogsa dagtilbudslovens pkt. 391.
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med bestemmelsen og ma ikke f.eks. benytte sig af tilbagefaldsreglen. Hvis der ikke findes sadanne
aftaler, skal kommunen til gengeeld falge tilbagefaldsreglen.

Det fglger herefter af dagtilbudslovens § 15, stk. 2, at safremt kommunen ikke har selvejende eller
udliciterede institutioner, der modtager et administrationstilskud fastsat ved aftale med kommunal-
bestyrelsen, eller der varetager administrationen af alle fem opgaver, jf. ovenfor, finder fglgende »til-
bagefaldsregel« anvendelse: Administrationstilskuddet udger i sa fald et belgb pa 2,5 pct. af kom-
munens gennemsnitlige budgetterede bruttodriftsudgift, jf. dagtilbudslovens 8§ 32, 33 og 34, pr. barn
i et alderssvarende dagtilbud efter dagtilbudslovens § 19, stk. 2-4, og § 21, stk. 2 og 3. Ifglge forar-
bejderne afspejler procentsatsen »kommunernes gennemsnitlige administrationstilskud til selvejende
daginstitutioner og regnskabstal fra selvejende daginstitutioner.«** Den hgjere sats (2,5 pct.) sam-
menlignet med selvejende daginstitutioner (2,1 pct.) er alene udtryk for en momsmaessig korrektion.
Sammenhangen i reglerne tilsiger, at beregningen heraf tager afsat i de fem administrationsopgaver
i 8 15, stk. 1. Hvis 8 15, stk. 2, finder anvendelse — dvs. der ikke foreligger eksisterende aftaler om
administrationstilskud omfattende de fem opgaver — skal administrationstilskuddet fastleegges som
foreskrevet i bestemmelsen.*

Fastleeggelse af administrationstilskud til privatinstitutioner efter ovennavnte regler er efter min vur-
dering udtryk for en afggrelse i forvaltningslovens forstand, og kommunen skal derfor iagttage for-
valtningslovens partsgarantier, jf. nermere afsnit 4.2.1, pkt. IV.

Retsstillingen kan sammenfattes sadan, at tilbagefaldsreglen med et administrationstilskud pa 2,5 pct.
geelder, medmindre kommunen har indgéet aftaler med selvejende eller udliciterede daginstitutioner
om administrationstilskuddets starrelse omfattende alle fem opgaver.

4.3 /ndring af administrationstilskud (spgrgsmal B)

Under hvilke betingelser kan der ske @ndring af de under spargsmal A navnte administrationstil-
skud? Séafremt en a&ndring ikke kan ske ensidigt af en kommunal forvaltning, men kraever enighed,
jf. vejledning til dagtilbudslovens punkt 393, gnskes beskrevet, inden for hvilke rammer en kom-
mune kan agere i forhold til at &ndre et administrationstilskud, hvis antallet af opgaver omfattet af
tilskuddet i gvrigt er useendrede.

44 Folketingstidende 2006/07, Tilleeg A, L 170, s. 5869 f.
45 Jf. dagtilbudsvejledningens pkt. 393, jf. pkt. 392, hvorefter institutionerne i sé flad er »sikret« et tilskud efter tilbage-
faldsreglen. Bemaerkningen om ministersvaret i afsnit 4.2.1 gaelder ogsa her.
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Nar administrationstilskuddet er fastsat, er det ikke udelukket efterfalgende at &ndre det. Helt over-
ordnet skyldes det, at der er tale om et lgbende retsforhold, hvor det normalt er et (udtrykkeligt eller
implicit) vilkar, at delelementer kan tilpasses efter omsteendighederne. De retlige rammer herfor af-
haenger af, om det administrationstilskud, der gnskes andret, er fastsat ved driftsoverenskomst (dvs.
i forhold til selvejende daginstitutioner) eller ensidigt fastsat efter reglerne i dagtilbudsloven og -
bekendtgarelsen (dvs. i forhold til bade selvejende daginstitutioner og privatinstitutioner). De omtales
hver for sig i det falgende, men resultatet bliver dog i vid udstraekning det sammen. Til sidst omtales
serskilt endringer begrundet i effektiviseringer og hensynet til gkonomisk forsvarlig forvaltning.

Overordnet bemarker jeg, at jeg med »&ndring« som udgangspunkt forstar en endring af en eksiste-
rende processats. Nominelle &ndringer som fglge af udviklingen i den enkelte institutions driftsud-
gifter eller udgifterne hertil i kommunen (afhaengig af den valgte model for fastsettelse af admini-
strationstilskud) forekommer automatisk fra ar til ar med en procentbaseret tilskudsordning.

4.3.1  Andring af aftalt administrationstilskud (selvejende daginstitutioner)

Spargsmalet er farst, hvornar et administrationstilskud kan anses for aftalt. Det kan det med sikker-
hed, hvis der er indgaet aftale herom med afszt i dagtilbudsbekendtggrelsens § 14, stk. 3. Det samme
er tilfeeldet, hvis der er vilkar herom i driftsoverenskomsten. | de eksempler, jeg har set, er det i nogle
driftsaftaler bestemt, at kommunen skal betale et administrationsbidrag, men hverken procentsats el-
ler belgb fremgar af selve aftalen; det fastseattes af kommunen.*® Aftale forudsaetter imidlertid ikke
ngdvendigvis udtrykkelig stillingtagen. Eftersom der ingen formkrav geelder, kan administrationstil-
skud, herunder starrelse, efter omsteendigheder veere aftalt mundtligt eller gennem parternes praksis,
safremt det kan anses for bevist.*” Kommunen har i den forbindelse en sarlig dokumentationspligt.*®
Det forudseetter en konkret vurdering af hver enkelt sag for sig, hvilket falder uden for opdraget.

Hvis det leegges til grund, at administrationstilskuddet ma anses for aftalt, bliver spgrgsmalet, hvor-
dan det kan a&ndres. Her ma der sondres mellem forskellige situationer:

|. /Endring ved ny aftale

For det ferste kan parterne altid aftale at @ndre administrationstilskuddet, safremt de er enige (ny
aftale), jf. dagtilbudsbekendtgarelsens 8§ 14, stk. 3, og dagtilbudsvejledningens pkt. 393. Det

46 Jf. § 9 i driftsoverenskomst af 12. november 1996, § 9 i driftsoverenskomst af 22. februar 1996 og § 3 i driftsoverens-
komst af 19. december 2003, jf. afsnit 3.2.

47 Jf. Grenved Nielsen (2021) op.cit., s. 449 ff. og Grenved Nielsen (2023) op.cit., s. 109 ff. Dette er ogsa forudsat i Al-
lergd-dommen (UfR 2003 s. 464).

“8 |bid.
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forudseetter selvfalgelig, at resultatet er lovmedholdeligt. En sadan aftale er ikke en afgarelse i for-
valtningslovens forstand.

1. Aftalehjemlet ensidig &endring

For det andet kan &ndringsadgangen veare reguleret i driftsoverenskomsten eller aftalekomplekset i
gvrigt. 1 nogle af de eksempler, jeg har set,*® og som er blevet behandlet i administrativ praksis,>® kan
kommunen ifglge aftalen @ndre administrationstilskuddet med ni maneders varsel. En sadan aftale-
hjemlet ensidig @ndringsadgang er ikke uforenelig med lovgivningen.®® Til gengaeld skal kommunen
overholde lovgivningen, nar den ensidigt fastleegger det &endrede administrationstilskud. Det betyder,
tilbagefaldsreglen med et administrationstilskud pa 2,1 pct. skal leegges til grund, medmindre kom-
munen aftaler andet med den konkrete selvejende daginstitution, eller kommunen har indgaet aftaler
med andre selvejende eller udliciterede daginstitutioner om administrationstilskuddets stgrrelse (om-
fattende alle fem opgaver), jf. dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk.
2 09 3.

Det kan give anledning til tvivl, om den ensidige a&ndring er udtryk for en afgerelse i forvaltningslo-
vens forstand. Pa den ene side kan anfares, at &ndringen udspringer af et aftalt vilkar, og at der derfor
ikke er tale om en afgarelse. Pa den anden side er fastleeggelsen af det &endrede administrationshidrag
offentligretligt reguleret og udtryk for en ensidig beslutning. Hertil kommer, at lovgivningens be-
stemmelser kan siges at have forrang for et aftalt vilkar, der stiller den selvejende daginstitution rin-
gere end, hvad der falger af dagtilbudsloven og -bekendtgarelsen, jf. afsnit 4.4 nedenfor. Efter min
opfattelse taler mest pa denne baggrund for, at der er tale om en afggrelse, men denne vurdering er
behaftet med en vis usikkerhed. Hvis det laegges til grund, at &ndringen er en afgarelse, skal forvalt-
ningslovens regler iagttages parallelt med relevante retsgrundsetninger. En eandring skal saledes
veere begrundet i saglige hensyn, ligesom en &ndring forudseetter et behgrigt varsel (ved partshering,
jf. forvaltningslovens § 19), uanset om det er selvsteendigt aftalt eller ej.%2

111. Ensidig &ndring i gvrigt

For det tredje kan forholdet veere ureguleret af driftsoverenskomsten. Grundseatningen om, at aftaler
er bindende, kan i sa fald ikke medfare, at kommunen er absolut afskaret fra at @ndre et aftalt

49 § 9 i driftsoverenskomster af 12. november 1996 og 22. februar 1996, jf. afsnit 3.2.

%0 Ankestyrelsens udtalelse af 17. august 2021, j.nr. 18-593227.

51 Jf. ogsa pkt. 16 i ministeriets vejledende udtalelser af 4. december 2023, j.nr. 23/13147.

52 Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 545 ff. og 497 ff. og Grenved Nielsen (2023) op.cit., s. 144 f. Selv om der ikke er
tale om ophavelse, kan synspunktet ogsa stettes pa Hgjesterets preemisser i UfR 2011 s. 3402.
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administrationstilskud ensidigt, ifald parterne ikke kan né til enighed.>® Det skyldes dels, at der er tale
om et lgbende retsforhold, og at en @&ndring kan anses for det mindre i det mere i forhold til den
(aftalte eller forudsatte) adgang til opsigelse, jf. afsnit 4.5, og dels at kommunen som aftalepart i
almindelighed har en udvidet &ndringsadgang, sdfremt omstaendighederne taler for det.>*

Andringsadgangen er dog ikke fri. Det beror bl.a. pa en konkret vurdering af de relevante omsteen-
digheder, herunder motivationen for &ndringen, aftalens leengde, institutionens berettigede forvent-
ninger og den konkrete fremgangsmade. En ensidig &ndring skal naturligvis vere i overensstemmelse
med lovgivningen. Det betyder, tilbagefaldsreglen med et administrationstilskud pa 2,1 pct. skal leeg-
ges til grund, medmindre kommunen aftaler andet med den konkrete selvejende daginstitution, eller
kommunen har indgaet aftaler med andre selvejende eller udliciterede daginstitutioner om admini-
strationstilskuddets starrelse (i forhold til alle fem opgaver), jf. dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og dag-
tilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 2 og 3.

En ensidig @ndring pa dette grundlag vil utvivisomt veere en afggrelse i forvaltningslovens forstand
af samme grunde, som en ensidig fastseettelse af administrationstilskud er det, jf. afsnit 4.2.1, pkt. IV.
Forvaltningslovens regler skal derfor iagttages parallelt med relevante retsgrundsatninger. En a&n-
dring skal saledes vere begrundet i saglige hensyn, jf. tilsvarende pkt. Il ovenfor.

Som eksempel pa en &ndring af et aftalt administrationstilskud, der kan vere velbegrundet, kan naev-
nes det tilfelde, at tilskuddet er fastsat til et bestemt belgb (i stedet for en procentsats af driftsudgif-
terne), og at forudsatningerne for denne fastsettelse har forskubbet sig, f.eks. som fglge et @ndret
effektiviseringspotentiale, jf. afsnit 4.3.3. Dette er blot ikke eksempel og ikke ment udtgmmende.
Hvad der er sagligt, vil altid afhaenge af en konkret vurdering.

Generelt geelder i forhold til &ndringer af aftalte administrationstilskud, at den selvejende daginstitu-
tion ikke er forpligtet til at tale en @ndring (nedregulering). Den selvejende daginstitution kan alter-
nativt veelge at lade kommunen udfgre de administrative opgaver eller at omdanne institutionen til en
privatinstitution, jf. dagtilbudslovens § 19, stk. 5.

4.3.2  /Endring af ensidigt fastsat administrationstilskud

Hvis administrationstilskuddet er ensidigt fastsat, er en efterfaglgende &ndring af tilskuddet heller ikke
udelukket. En selvejende daginstitution og en kommune vil altid kunne indga en aftale om admini-
strationstilskuddet, safremt parterne kan na til enighed, jf. dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 3,

53 Jf. Hojesterets dom i UfR 2003 s. 646. Se modsat dagtilbudsvejledningens pkt. 393 og ministeriets vejledende udta-
lelse af 18. april 2024, j.nr. 23/28932: »En kommune kan ikke reducere et administrationstilskud, uden at dette falger af
en aftale med den pageeldende daginstitution.« Dette ma bero pd misforstaelser.

% Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 476 ff., 496 og 535 ff. og Grgnved Nielsen (2023) op.cit., s. 125 ff.
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og dagtilbudsvejledningens pkt. 393. | mangel af enighed og med hensyn til privatinstitutioner, hvor
forholdet ikke er genstand for aftaleindgaelse, jf. afsnit 4.2.2, vil kommunen efter omsteendighederne
ensidigt kunne &ndre administrationstilskuddet. Det skyldes, der er tale om et lgbende retsforhold,
hvor det er almindeligt anerkendt, at der kan foretages justeringer ex nunc, dvs. med virkning for
fremtiden, inden for rammerne af den galdende lovgivning og relevante retsgrundsetninger.>® Det
betyder, at kommunen ikke er frit stillet.

Ogsa en a&ndring af et ensidigt fastsat administrationstilskud skal naturligvis veere i overensstemmelse
med lovgivningen og relevante retsgrundseetninger. Det betyder, tilbagefaldsreglerne med et admini-
strationstilskud pa 2,1 pct. (selvejende daginstitutioner) henholdsvis 2,5 pct. (privatinstitutioner) skal
leegges til grund, medmindre kommunen aftaler andet med den konkrete selvejende daginstitution, jf.
ovenfor, eller kommunen har indgaet aftaler med andre selvejende eller udliciterede daginstitutioner
om administrationstilskuddets starrelse (omfattende alle fem opgaver), jf. dagtilbudslovens § 35, stk.
2, 0g 8§ 38, stk. 2, samt dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 2 og 3, og § 15, stk. 2.

En ensidig @ndring pa dette grundlag vil utvivisomt vere en afgerelse i forvaltningslovens forstand
af samme grunde, som en ensidig fastseettelse af administrationstilskud er det, jf. afsnit 4.2.1, pkt. IV.
Forvaltningslovens regler skal derfor iagttages parallelt med relevante retsgrundsatninger. En a&n-
dring skal saledes vere begrundet i saglige hensyn, jf. tilsvarende afsnit 4.3.1, pkt. Il og Il ovenfor.

4.3.3  Serligt om effektivisering og hensynet til gkonomisk forsvarlig forvaltning

Det er en anerkendt retsgrundsztning, at myndigheder, herunder kommuner, skal optraede gkonomisk
forsvarligt, om end implikationerne heraf er omdiskuterede.® Bl.a. p& grundlag heraf kan kommuner
have ret — og efter omsteendighederne — pligt til at overveje mulighederne for effektiviseringer, her-
under i forhold til administrationsomkostninger. Denne forudsetning er klart lagt til grund i forbin-
delse med lovfestelsen af reglerne om administrationstilskud®’ og er efterfglgende fastholdt.*® Her-
overfor star et indrettelseshensyn over for institutionerne, idet lovgivningens formal var at styrke
deres retsposition over for kommunerne.

5 Sgren H. Mgrup m.fl., Forvaltningsret — almindelige emner, 7. udg., 2022, s. 347 ff. (jf. ogsa 6. udg., 2016, s. 550 ff.)
og Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, 2018, s. 1090 ff.

% Se bl.a. Karsten Revsbech m.fl., Kommunernes opgaver, 4. udg., 2023, s. 134 ff., Philip Svendsen, Om den kommu-
nalretlige grundsaetning om gkonomisk forsvarlig forvaltning, Juristen 2023, s. 85 ff., og Carina Risvig Hamer, @kono-
misk forsvarlig forvaltning, i Rasmus Grgnved Nielsen (red.), Poul Andersen, forvaltningsretten og retsvidenskaben,
2024, s. 267 ff.

57 Ministerens svar pa spargsmal 8, jf. Folketingstidende 2004/05, 2. samling, Tilleg B, L 25, s. 465 f.

58 Senest med ministersvar pa § 20-spgrgsmal S 433, samling 2023/24, tidskode 13:27.
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Det er netop afvejningen af disse hensyn, der begrunder, at lovgivningsmagten valgte en model med
processatser, ikke specifikke belgb, medmindre kommunen for selvejende daginstitutioners vedkom-
mende aftaler andet. Dermed bliver administrationstilskuddet en funktion af driftsudgifterne i den
enkelte selvejende daginstitution eller generelt i dagtilbuddene i kommunen, afhengig af den speci-
fikke model for fastsattelse af tilskuddet. Effektiviseringer og besparelser medfgrer saledes automa-
tisk nominel regulering af de arlige driftstilskud. Effektiviseringer og besparelser kan derimod ikke i
sig selv begrunde nedseettelse af procentsatsen af de samme grunde, der er anfart til statte for, at
procentsatsen ikke kan settes under 2,1 pct. (henholdsvis 2,5 pct.), medmindre parterne aftaler det,
eller dette falger af gvrige aftale aftaler med institutioner i kommunen, jf. afsnit 4.2.1.

Over for de enkelte selvejende daginstitutioner, der matte have aftalt en procentsats, der er over, hvad
der falger af reglerne i dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 2, kan
det derimod efter omsteendighederne veere sagligt at forlange, at administrationsomkostningerne san-
kes forholdsmaessigt for at neerme sig det kommunale niveau. Dette skal ses i lyset af, at institutio-
nerne som bekendt kan kraeve, at kommunen overtager de pagaldende administrative opgaver, eller
kan veelge at omdanne sig til en privatinstitution. Det betyder ikke, at der altid skal veere fuldsteendig
paritet mellem det kommunale niveau og niveauet i den enkelte institution, da en vis variation er
forudsat i reglerne.

| alle tilfeelde har det formodning imod sig, at kommunen med henvisning til forbuddet mod kommu-
nal begunstigelse i sig selv kan have ret, endsige pligt, til at nedregulere et administrationstilskud til
selvejende daginstitutioner, da hvile i sig selv-princippet udelukker berigelse, jf. afsnit 4.1. Derimod
kan synspunktet efter omsteendighederne fremfgres i relation til privatinstitutioner.

Hvis en selvejende daginstitution derimod har aftalt, at administrationstilskuddet er et bestemt belgb,
vil kommunen efter omsteendighederne med henvisning til effektiviseringshensyn kunne nedregulere
belgbet svarende til den realiserede besparelse andetsteds og i sa fald fastseattes en processats, jf.
afsnit 4.3.1

4.4 Forholdet mellem driftsoverenskomster og lovgivning (spgrgsmal C)

Der gnskes en redeggarelse vedr. forholdet mellem en bestemmelse i en galdende driftsoverens-
komst, som efter sit indhold matte give en kommune ret til enten ensidigt eller efter forhandling at
reducere et administrationstilskud uden institutionens accept, og senere vedtaget lovgivning.

| sagens natur er dette spgrgsmal kun relevant for selvejende daginstitutioner, der som bekendt drives
pa grundlag af en driftsoverenskomst. Det er velkendt, at der kan opstd tvivl om aftaleparters
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indbyrdes retsforhold, nér der vedtages ny lovgivning.*® Der kan veere taget hgjde for forholdet i
aftalen og/eller i vedkommende lovs ikrafttraedelsesbestemmelser, men i gvrigt afhaenger forholdet
af en konkret vurdering ud fra almene principper.

Det kan forst konstateres, at lovreglerne om administrationstilskud i deres grundform blev indfart
med virkning fra 1. oktober 2005, jf. 8 3 i lov nr. 400 af 1. juni 2005. Reglerne i dagtilbudsbekendt-
gerelsens 8 14 har veeret geeldende siden 1. august 2007, jf. 8 110 (jf. § 10) i bekendtgarelse nr. 979
af 23. juli 2007. Der er hverken i disse bestemmelser eller i lovens forarbejder taget stilling til regler-
nes forhold til eksisterende driftsoverenskomster. Forholdet afhanger herefter af, hvorvidt driftsover-
enskomsten adresserer spgrgsmal.

Hvis driftsoverenskomsten regulerer forholdet til lovaendringer, ma der tages udgangspunkt i disse
regler. Det er eksempelvis tilfeeldet i § 17, stk. 3, i den standardaftale, der er bilagt dagtilbudsvejled-
ningen. Ifglge denne bestemmelse, skal der i tilfelde af lovaendringer »tages stilling til, om drifts-
overenskomsten alene skal endres redaktionelt, eller om [det] giver anledning e&ndringer i medfar
af« bestemmelsen om opsigelse og misligholdelse i standardaftalens § 16. Dette ma anses for en slags
kodifikation af almene forudssetningssynspunkter, dvs. hvis en vaesentlig og kendelig forudsetning
for aftalen brister som fglge af en lovaendring, kan en part opsige aftalen med et varsel pa 9 méaneder.®°
Dette ville séledes efter min vurdering ogsa geelde uden en udtrykkelig aftalebestemmelse herom, jf.
straks nedenfor. De gvrige driftsoverenskomster, jeg har set, indeholder ikke szrlige vilkar om lov-
@ndringer.

Hvis driftsoverenskomsten ikke regulerer forholdet til lovendringer, ma der tages udgangspunkt i
almindelige retsprincipper samt en konkret fortolkning af aftalen og lovgivningen. Det falger heraf,
at der ikke kan drages en klar abstrakt konklusion. Der er i hvert fald ikke grundlag for en bloc at
haevde, at aftalen som udgangspunkt gelder forud for lovgivningen. Med hensyn til det konkrete
spargsmal vedrgrende en kommunes ensidige @ndringsadgang kan jeg ikke se, at dette spgrgsmal
skulle veere reguleret direkte i lovgivningen. Kommunen har i et eller andet omfang en &ndringsad-
gang, uanset om det fremgar af aftalen eller ej, jf. afsnit 4.3. Noget andet er, at kommunen i alle
tilfelde skal overholde de materielle regler om administrationstilskuddets fastsettelse af dagtilbuds-
loven og -bekendtggrelsen. Safremt aftalevilkar skulle veere uforenelige med dette, ma de anses for
ophgrt med lovgivningen. Som anfgrt af Poul Andersen: »Naar forvaltningsretlige Regler ikke kan
fraviges ved Aftale, betyder dette [...] at en senere tilkommet Regel kan bringe en bestaaende Kon-
trakt til Ophgr. Forvaltningskontrakter er p. G. af hyppige ZAndringer af de Love, som de har

% Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 509 ff., Grenved Nielsen (2023) op.cit., s. 132 ff. og Karsten Naundrup Olesen,
Offentlige servicekontrakter og handtering af endrede lovkrav, Forvaltningsrattslig tidskrift 2013, s. 43 ff.

80 Se om sammenhangen mellem opsigelse i vedvarende aftaleforhold og forudsztningsleren Mads Bryde Andersen,
Grundleggende aftaleret, 5. udg., 2021, s. 133.
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Tilknytning til, mere udsat for bristende Forudsatninger end almindelige, privatretlige Kontrakter.«®
Selv om det maske er en smule generaliserende beskrevet, kan der efter min opfattelse ikke veere tvivl
om, at dette konkret ma veere virkningen, idet formalet med at lovfaste reglerne om administrations-
tilskud sa entydigt var at sikre og understatte institutionernes retsposition, jf. afsnit 4.2.1, pkt. 1.
Hvis en aftale eksempelvis isoleret set rummer mulighed for kommunen til ensidigt at nedsatte ad-
ministrationstilskuddet under de niveauer, der fremgar af dagtilbudslovens § 35, stk. 2, henholdsvis
dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 2, ma denne del af aftalen anset for bortfaldet med lovgivnin-
gen.

Specifikt med hensyn til dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 2, er der efter min vurdering ikke
grundlag for den fortolkning, som Hvidovre Kommune (og indirekte tilsyneladende Ankestyrelsen)
legger til grund, nar de anfarer, at tilbagefaldsreglen kun finder anvendelse, »hvor en kommune ikke
forud for reglernes ikrafttraeden havde« aftaler om administrationstilskud.®? Denne tidsmaessige be-
greensning er uhjemlet og i strid med bestemmelsens ordlyd og reglerne formal.

4.5 Opsigelse af driftsoverenskomster (spgrgsmal D)

| det tilfeelde, at en kommune pa baggrund af manglende enighed om administrationstilskuddets
starrelse opsiger en driftsoverenskomst, gnskes en naermere redeggrelse for de forvaltningsmaes-
sige krav til opsigelsens begrundelse, relevante processuelle krav forbundet hermed

Reglerne om opsigelse af driftsoverenskomster ma udledes af overenskomsterne selv og almindelige
retsgrundsaetninger. Standardaftalen i dagtilbudsvejledningen savel som de aftaleeksempler, jeg har
set, indeholder en opsigelsesklausul med et varsel pa ni maneder til den 1. i hver maned eller den 1.
en specifik maned. Hvis en driftsoverenskomst ikke indeholder en sadan klausul, ville aftalen allige-
vel kunne opsiges med et passende varsel, da der er tale om et Igbende aftaleforhold.%?

En opsigelse er ikke en afgarelse i forvaltningslovens forstand.®* Det indebarer, at forvaltningslovens
regler angaende afgerelser ikke finder direkte anvendelse. Nar opsigelsen kombineres med en ensidig
endring, finder forvaltningsloven dog anvendelse, jf. afsnit 4.5. En opsigelsesbefgjelse skal dog ud-
gves i overensstemmelse med almindelige aftaleretlige og forvaltningsretlige retsgrundseetninger,

61 Jf. Andersen (1965) op.cit., s. 479. Se ogsa Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 509 ff., Lennart Lynge Andersen og
Palle Bo Madsen, Aftaler og mellemmaend, 8. udg., 2022, s. 264 ff. og Naundrup Olesen (2013) op.cit.

62 Jf. Ankestyrelsens udtalelse af 17. august 2021, j.nr. 18-59327 (min understregning).

83 Jf. dagtilbudsvejledningens pkt. 221, Bryde Andersen (2021) op.cit., s. 133 og Lynge Andersen og Bo Madsen (2022)
op.cit., s. 431.

84 Jf. UfR 2007 s. 2137, dagtilbudsvejledningens pkt. 222 og Granved Nielsen (2021) op.cit., s. 712 ff.
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herunder officialprincippet, loyalitetspligten, grundsatningen om saglig forvaltning, lighedsgrund-
seetninger og proportionalitetsprincippet.®® Processuelt skal opsigelsen varsles med en begrundelse.®
I modsat fald kan man ikke vurdere, om opsigelsen er saglig og hviler pa et forsvarligt oplysnings-
grundlag. Det er vaesentligt at holde sig for gje, at virkningen af en opsigelse er, at eksistensgrundlaget
for den selvejende daginstitution bortfalder, jf. dagtilbudslovens § 19, stk. 3. Selv om institutionen
har mulighed for at omdanne sig til en privatinstitution, jf. § 19, stk. 5, og § 20, er der tale om en
relativt indgribende beslutning. Proportionalitetsprincippet tilsiger herefter, at kravene til opsigelsen
er skaerpet.

Hvad der i de enkelte tilfeelde ma anses for saglige og usaglige hensyn, afheenger af en konkret vur-
dering med afsat i lovgrundlaget og almindelige retsgrundsetninger. Efter min opfattelse er der
steerke argumenter for, at den opsigelse, som Statsforvaltningen accepterede i sin udtalelse af 30. april
2009, j.nr. 2007-613/16, var uberettiget. | sagen havde kommunen opsagt en driftsoverenskomst med
en selvejende daginstitution som umiddelbart reaktion pa, at institutionen havde benyttet sin ret i
dagtilbudslovens § 35, stk. 1, til at hjemtage administrationsopgaverne fra kommunen. Kommunen
havde begrundet opsigelsen med »den betydelige merudgift til administration, som udlgses ved hjem-
tagelse af administrationsopgaven«. Statsforvaltningen lagde navnlig veegt pa, at kommunen selv ma
bestemme, hvordan den opfylder sin forsyningspligt i dagtilbudslovens § 4, og at den i de seneste ar
havde effektiviseret og centraliseret administrationen for at opna stordriftsfordele. Selv hvis opsigel-
sen ikke kan siges at veere i direkte strid med dagtilbudsloven, var den efter min vurdering konkret
usaglig og uproportional. For det farste synes Statsforvaltningen at have overset, at familie- og for-
brugerministeren i forbindelse med lovforslaget behandling forholdt sig til et spgrgsmal angaende et
sadant scenarie og svarede: »Jeg kan ikke forstille mig, at en kommune vil opsige en driftsaftale med
en selvejende daginstitution alene fordi den selv gnsker at varetage administrationen.«%” For det andet
ville en konsekvent implementering af den beslutning underminerer de selvejende institutioner i strid
med formalet i lovens § 1, nr. 2, om at sikre familier fleksibilitet og valgmuligheder, herunder med
hensyn til offentlige og private tilbud, hvilke retten i lovens § 35, stk. 1, understgtter. For det tredje
kan kommunen efter min opfattelse ikke statte sig til et abstrakt hensyn til besparelser hentet via
effektivisering og centralisering uden at have forhandlet med den selvejende daginstitution. For det
fjerde — safremt parterne ikke kunne blive enige — ville de selvsamme besparelser fa effekt over for
den konkrete selvejende daginstitution efter tilbagefaldsreglen i dagtilbudsbekendtggarelsens § 14, stk.

8 Jf. bl.a. Hajesterets dom af 30. april, sag | 352/1978 (UfR 1980 s. 540), Vestre Landsrets dom af 28. juni 2007, sag B-
1552-06 (UfR 2007 s. 2522) og ombudsmandens udtalelser i Folketingets Ombudsmands Beretning (FOB) 1995 s. 322
og FOB 1984 s. 156, dagtilbudsvejledningens pkt. 222 og Statsforvaltningens udtalelse af 30. april 2009, j.nr. 2007-
613/16.

8 Sml. Grenved Nielsen (2021) op.cit., s. 545 ff. og 597 ff. og Grgnved Nielsen (2023) op.cit., s. 144 f. og 165 ff.

87 Ministerens svar pa spgrgsmal 18, Socialudvalget 2004/05, 1. samling, L 85.
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2 (idet jeg leegger til grund, at dagtilbudslovens 8 35, stk. 2, ikke finder anvendelse). Samlet set mener
jeg pa det grundlag, at opsigelsen var uberettiget, og at Statsforvaltningens retsanvendelse derfor var
fejlbeheeftet.

Jeg bemarker ogsa, at Statsforvaltningen synes at udvise en vis tilbageholdenhed over for kommu-
nens beregningsgrundlag, som den kalder et »skan over merudgifternes starrelse«. Statsforvaltningen
fandt ikke grundlag for at antage, at skennet hvilede pa »urigtige faktiske forhold«. Dette illustrerer,
at officialprincippet ogsa geelder for opsigelser af driftsoverenskomster. Det er ikke usadvanligt, at
et rekursorgan udviser tilbageholdenhed med tekniske bevisskan, som der er tale om her. Kravene
skeerpes dog normalt, nar der er tale om indgribende beslutninger,® hvilket er et argument for mere
intensiv kontrol med beregningsgrundlaget. | forleengelse heraf undrer det mig, at Ankestyrelsen ikke
i sin udtalelse af 17. august 2021, j.nr. 18-59327, forholdt sig til Hvidovre Kommunes beregnings-
grundlag, eftersom den hvilede pa en BDO-rapport, som BDO — sa vidt jeg kan se — efterfglgende
tog afstand fra over for kommunen.® Hertil kommer, at proportionalitetsprincippet og dagtilbudsreg-
lerne om administrationstilskud efter min opfattelse indebeaerer, at en kommune ikke pa det angivne
grundlag kan skride til opsigelse uden at have forhandlet med den selvejende daginstitution med hen-
blik pa at finde en mindelig lgsning. Hvis der derimod eksempelvis er et faldende kapacitetshehov,
kan kommunen skride til opsigelse med den begrundelse uden forhandling eller neermere undersg-
gelse af beregningsgrundlag.

Opsigelse (og endringer) skal generelt holdes adskilt fra ophavelse, der som befgjelse kan anvendes
i tilfeelde af vaesentlig misligholdelse, jf. f.eks. hgjesteretsdommene i UfR 2007 s. 2137 og UfR 2011
s. 3402.7° De driftsoverenskomster, jeg har set, henviser til de almindelige regler herfor. En videre
omtale heraf falder uden for opdraget.

Hvis en opsigelse kun retter sig mod administrationstilskuddet, idet kommunen ensidigt gnsker at
&ndre dette, er den ensidige &endring udtryk for en afgarelse i forvaltningslovens forstand, jf. nsermere
afsnit 4.3. Dette geelder, uanset at opsigelsen isoleret set ikke er en afgerelse.

88 Jf. Revsbech m.fl. (2019) op.cit., s. 149, Fenger, red. (2018) op.cit., s. 488 ff. og Steen Rensholdt, Forvaltningsret —
retssikkerhed, proces, sagsbehandling, 6. udg., 2023, s. 379 ff.

8 Jf. mails af 8. maj og 15. august 2018 fra Gregers Paulsen (BDO) til Palle Woss Petersen (LDD), sidstnaevnte inkl.
udkast til internt notat til FOBU og Danske Daginstitutioner om administrationstilskud i Hvidovre Kommune.

70 Jf. hertil Granved Nielsen (2021) op.cit., s. 575 ff. og 594 ff. og Granved Nielsen (2023) op.cit., s. 165 ff.
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4.6 Forholdet mellem forskellige institutioner og driftsoverenskomster (spgrgsmal E)

| det tilfeelde, at en kommune opsiger, genforhandler eller foretager en ensidig andring i en drifts-
overenskomst med en enkelt selvejende institution, gnskes en nermere redeggrelse for, hvorvidt
dette har en afsmittende effekt pa administrationstilskuddet ved en genforhandling af driftsover-
enskomsten med de gvrige selvejende daginstitutioner i den pagaldende kommune.

Som redegjort for i afsnit 4.2.1 er det i reglerne om administrationstilskud klart forudsat, at tilskuds-
niveauet kan variere mellem forskellige institutioner, og at dette ikke i sig selv udgar et problem i
forhold til lighedsgrundsatningen. En kommunes opsigelse eller ensidige &ndring af en driftsover-
enskomst med én selvejende daginstitution har ikke direkte betydning for administrationstilskuddet
for de gvrige institutioner i kommunen. En opsigelse eller &ndring medfarer altsa ikke automatisk en
»harmonisering« af administrationstilskuddet pa tveers af hele kommunen. Indirekte kan det dog teen-
kes at fa betydning med tiden i forbindelse med genforhandling af andre driftsoverenskomster.

Hvis en kommune opsiger en driftsoverenskomst med et aftalt administrationstilskud, eller hvis kom-
munen ensidigt endrer et aftalt administrationstilskud, kan det indirekte fa betydning for andre selv-
ejende daginstitutioners administrationstilskud, safremt dette tages op til forhandling, eller safremt
kommunen selv gnsker at foretage en a&ndring. Det skyldes, at det pagaldende aftalte administrati-
onstilskud i givet fald ikke leengere indgar i grundlaget for beregning af tilskuddet i dagtiloudslovens
8 35, stk. 2, og § 38, stk. 2. Hvis der er tale om det eneste aftalte administrationstilskud, og parterne
ikke bliver enige om andet, er konsekvensen, at tilbagefaldsreglen i dagtilbudsbekendtgarelsens § 14,
stk. 2, finder anvendelse, hvis andre selvejende daginstitutioner skal have fastsat (nyt) administrati-
onstilskud.

En genforhandling med én institution kan ikke i sig selv pavirke andre institutioner. Hvis genforhand-
lingen resulterer i et aftalt administrationstilskud, vil dette for fremtiden efter dagtilbudslovens § 35,
stk. 2, og § 38, stk. 2, indga i grundlaget for beregning af tilskud for andre institutioner, medmindre
parterne selv aftaler andet, jf. dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 3. Tilbagefaldsreglen i dagtil-
budsbekendtgarelsens § 14, stk. 2, finder i sa fald ikke anvendelse i mangel af enighed (forudsat at
aftalen omfatter alle fem administrationsopgaver).

4.7 Kollektiv opsigelse og tilbagefaldsreglen (spgrgsmal F)

Safremt en kommune opsiger samtlige driftsoverenskomster med selvejende institutioner i den pa-
geeldende kommune, gnskes en redeggarelse for hvorvidt tilbagefaldsreglen i dagtilbudsbekendtga-
relsens § 15, stk. 2, hhv. § 14, stk. 2, finder anvendelse i mangel af andet aftalegrundlag.
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Det har formodning imod sig, at en kommune lovligt vil kunne kollektivt opsige samtlige driftsover-
enskomster, da kommunen i sa fald ma antages at fa vanskeligt ved at overholde sin forsyningspligt
i dagtilbudslovens § 4, og da der derfor naeppe kan veere en saglig grund til denne fremgangsmade.
Jeg antager derfor, at spgrgsmalet sigter til det tilfeelde, at kommunen gnsker at opsige samtlige aftalte
administrationstilskud med henblik pa (ensidigt) at fastsatte en anden (lavere) sats. En sadan beslut-
ning skal veere sagligt begrundet mv., jf. bl.a. afsnit 4.5. Effektiviserings- og besparelseshensyn kan
naeppe i sig selv begrunde en nedregulering, medmindre de aftalte tilskud var faste belgb frem for en
procentsats, jf. afsnit 4.3.3.

Retsstillingen er i sa fald, at tilbagefaldsreglen med et administrationstilskud pa 2,1 pct. henholdsvis
2,5 pct., jf. dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 2, og 8 15, stk. 2, skal laegges til grund, medmindre
— for de selvejende daginstitutioners vedkommende — der indgas aftale om andet. Det skyldes, at nar
samtlige aftalte administrationstilskud er opsagte, finder reglerne i dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og
8 38, stk. 2, ikke anvendelse (med forbehold for eventuelle aftaler med udliciterede daginstitutioner,
der ikke er omfattet af min undersggelse). | de dokumenter, jeg har set, synes nogle kommuner (og
til dels Ankestyrelsen) at overse, at retsgrundlaget ikke tillader, at en kommune kollektivt og ensidigt
fastleegger (nedregulerer til) en procentsats under 2,1.

4.8 Klageadgang (spergsmal G)

Der gnskes en redeggrelse for hvorledes og i hvilket omfang kommunale beslutninger i forleengelse
af ovennavnte spargsmal kan paklages eller udfordres juridisk, herunder ogsa eksempelvis beslut-
ninger som kommuner har ageret pa baggrund af i en arraekke.

Adgangen til klage og andre retsmidler i forhold til beslutninger angaende administrationstilskud
afhaenger af de konkrete omstaendigheder, herunder om der er truffet en afgerelse. De forskellige
muligheder og rammerne herfor omtales i det felgende.

4.8.1  Rekursprovelse (dagtilbudslovens § 97)

Ifalge den almindelige klageregel i dagtilbudslovens 8 97 kan kommunalbestyrelsens afggrelser efter
loven indbringes for Ankestyrelsen i overensstemmelse med kap. 10 i lov om retssikkerhed og admi-
nistration pa det sociale omrade (den sociale retssikkerhedslov). Det afggrende efter denne bestem-
melse er, om kommunen har truffet en »afggrelse«, jf. ogsa den sociale retssikkerhedslovs § 60, stk.
1. Der findes ingen fortolkningsbidrag i forarbejderne, og afgerelsesbegrebet ma derfor fastleegges i
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overensstemmelse med den almindelige definition med udgangspunkt i forvaltningslovens § 2, stk.
1.71

Baseret pa min vurdering ovenfor er fglgende beslutninger i relation til administrationstilskud omfat-
tet af afgarelsesbegrebet og dermed klageordningen i dagtilbudslovens 8§ 97:

o Ensidige kommunale fastseettelser af administrationstilskud til selvejende daginstitutioner, jf.
dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og dagtilbudslovens § 14, stk. 2.

e Ensidige kommunale &ndringer af eksisterende administrationstilskud til selvejende daginsti-
tutioner, jf. dagtilbudslovens § 35, stk. 2, og dagtilbudslovens § 14, stk. 2 (med forbehold for
den usikkerhed, der geelder specifikt i det tilfeelde, at driftsoverenskomsten hjemler adgang til
ensidig endring, jf. afsnit 4.3.1, pkt. I1).

e Alle kommunale beslutninger vedrgrende fastsettelse og endringer af administrationstilskud
(forstaet som procentsats) over for privatinstitutioner, jf. dagtilbudslovens § 38, stk. 2, og
dagtilbudslovens § 15, stk. 2.

Foelgende beslutninger og dispositioner er derimod ikke afgerelser og dermed ikke umiddelbart om-
fattet af klageordningen i dagtilbudslovens § 97:

e Indgaelse af driftsoverenskomster med selvejende daginstitutioner.

o Aftalt fastsaettelse eller aftalt endring af administrationstilskud med selvejende daginstitutio-
ner.

e Opsigelse af driftsoverenskomster eller aftalte vilkar om administrationstilskud, uanset om
dette beror pa aftalte vilkar eller baggrundsretten.

e Ophavelse af driftsoverenskomster grundet (vasentlig) misligholdelse.

Seerligt kan der herefter vaere grund til at bemeerke, at nar en beslutning, der ikke er en afgarelse
(f.eks. en opsigelse) kombineres med en beslutning, der er en afgarelse (f.eks. en ensidig &ndring af
administrationstilskuddet), er sidstnaevnte forsat en afgarelse, selv om farstnaevnte isoleret set ikke er
det. I lyset heraf er det min opfattelse, at Ankestyrelsens udtalelse af 17. august 2021, j.nr. 18-593227,
er problematisk, fordi styrelsen tilsyneladende leegger til grund, at der alene er tale om aftalemassige
(»privatretlige«) dispositioner. Ankestyrelsen forholder sig sa vidt ses slet ikke til, at kommunen

L Jf. ogsa dagtilbudsvejledningens pkt. 806 og pkt. 233 i vejledning nr. 9330 af 21. marts 2019 om retssikkerhed og
administration pa det sociale omréade (retssikkerhedsvejledningen). Det har herefter ingen betydning, at vejledningen
kun udtrykkeligt omtaler »foraeldrenes rettigheder og pligter«.
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(varslede) beslutning om nedseettelse af administrationstilskud var udtryk for en afgerelse i forvalt-
ningslovens forstand. At dette tilsyneladende er Ankestyrelsens opfattelse, kommer klarere til udtryk
i et andet dokument.’ Det er efter min mening en misforstaelse ikke at behandle beslutningerne over
for de enkelte institutioner som afgarelser, som hverken kommunerne eller Ankestyrelsen tilsynela-
dende er opmaerksom pa.

Hertil kommer, at Ankestyrelsen pa dette grundlag efter almindelige retsgrundsetninger kan veere
forpligtet til at tage stilling til visse »privatretlige« spgrgsmal, der ma anses for praejudicielle i forhold
til vurderingen af en afggrelses legalitet (sékaldte incidenspunkter).” Poul Andersen formulerede
synspunktet saledes: »Hyppigt forekommer der i Forvaltningssager prajudicielle Spgrgsmaal af pri-
vatretlig Karakter [...]. I alle saadanne Tilfzelde maa vedkommende Forvaltningsmyndighed selv tage
Stilling til det preejudicielle Spgrgsmaal, hvilket allerede ngdvendiggeres derved, at Forvaltnings-
myndigheden i Reglen ikke har det i sin Magt at fremkalde en civilprocessuel Afgerelse af Spargs-
maalet«.” Nar Ankestyrelsen eksempelvis skal prave, om et ensidigt fastlagt administrationstilskud
er lovligt, kan styrelsen efter min vurdering ikke altid meningsfuldt foretage denne vurdering uden
ogsa i et vist omfang at skulle forholde sig til aftalefortolkning og spergsmal vedrgrende opsigelse.
Det skyldes, at lovligheden af farstnaevnte efter omstendighederne afhaenger af sidstnevnte. Der fo-
religger en hgjesteretsdom og en ombudsmandsudtalelse, der udtrykkeligt fastslar dette i forhold til
Energiklagenavnet henholdsvis Landsskatteretten,” men som anfart er der tale om et almindeligt
princip, og der er ikke grundlag for at antage, at noget serligt skulle geelde Ankestyrelsen. Tvertimod
kan en vis statte for princippet pa det sociale omrade findes i en udtalelse, hvor Folketingets Om-
budsmand kritiserede Det Sociale Ankenavn for ikke at tage stilling til virkningerne af en geeldssa-
neringskendelse (der efter konkurslovens regler har samme virkning som et retsforlig, dvs. en aftale)
i relation til et spgrgsmal om boligstette, jf. FOB 1993 s. 89.

Kun hvis klageadgangen udtrykkeligt er afskaret i dagtilbudsloven eller den sociale retssikkerheds-
lov, kan ovennavnte afgarelser ikke paklages. Der ses ikke at findes sadanne bestemmelser af rele-
vans for beslutninger vedrgrende administrationstilskud. Seerligt kan bemarkes, at reglen i 8 60, stk.
3, i den sociale retssikkerhedslov, om at afgarelser om det generelle serviceniveau ikke kan paklages,
ikke finder anvendelse pa beslutninger angaende administrationstilskud, da disse ultimativt treeffes

72 Jf. Ankestyrelsens svar af 1. november 2021, j.nr. 18-59327, p& henvendelse fra Selveje Danmark.

8 Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 718 ff.

4 Andersen (1965) op.cit., s. 640 f. (original kursiv). Se neermere om den historiske baggrund Rasmus Grgnved Nielsen
m.fl., Domstolsprgvelse af forvaltningsakter fgr Junigrundloven, 2024, s. 47, og Rasmus Grgnved Nielsen, Forvalt-
ningsret i stgbeskeen, i Rasmus Grgnved Nielsen (red.), Poul Andersen, forvaltningsretten og retsvidenskaben, 2024, s.
71.

75 Jf. Hgjesterets dom af 15. august 2006, sag 149/2006 (UfR 2006 s. 3003) og Folketingets Ombudsmands udtalelse i
FOB 1973 s. 157, neermere omtalt i Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 720 f.
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over for hver enkelt daginstitution.”® Det gealder ogsé selvom beslutningen eksekveres kollektivt, jf.
afsnit 4.7. Det er saledes de enkelte daginstitutioner, der ma anses for parter og dermed ogsa klage-
berettigede i henhold den sociale retssikkerhedslovs § 60, stk. 2. Institutionerne kan dog altid velge
at lade sig repraesentere, f.eks. af deres paraplyorganisationer, og udgve deres klageret derigennem,
jf. forvaltningslovens § 8 og princippet heri.

Der geelder efter den sociale retssikkerhedslovs § 67, stk. 1, en klagefrist pa 4 uger, der lgber fra,
klageren har faet meddelelse om afggrelsen. Ankestyrelsen kan se bort fra denne frist, nar der er
serlig grund hertil, jf. 8 67, stk. 2. | overensstemmelse med almindelige grundsatninger geelder det
bl.a., hvis kommunen har forsgmt at vejlede om klagefristen og/eller fremgangsmaden i strid med
forvaltningslovens § 25 eller har givet en ufuldsteendig begrundelse.”’

Klager indgives til den kommune, der har truffet afgerelsen, som herved far lejlighed til at revurdere
sagen, jf. den sociale retssikkerhedslovs 8 66, stk. 1. Hvis kommunen ikke kan give klageren med-
hold, sendes sagen og dens akter, herunder grundlaget for revurderingen, til Ankestyrelsen, jf. den
sociale retssikkerhedslovs § 66, stk. 2.

Ankestyrelsen arbejder efter officialprincippet, jf. den sociale retssikkerhedslovs 8 68. Styrelsens be-
demmelsesgrundlag er dog begraenset til »retlige spgrgsmalx, jf. § 69, stk. 1. Det betyder, at styrelsen
kan tage stilling til, om afgerelsen er forenelig med lovgivningen, om sken er udevet i overensstem-
melse med almindelige retsgrundsetninger, og om kommunen har overholdt forvaltningsloven mv.
Styrelsen kan derimod ikke tage stilling til afggrelsens sakaldte hensigtsmassighed, dvs. afvejningen
af saglige hensyn, hvilket i praksis sarligt har betydning i forhold til skan, der beror pa sarlig fag-
kundskab.

4.8.2  Kommunaltilsynsprgvelse

Ankestyrelsens almene tilsyn med kommunerne er reguleret i kap. V1 i styrelsesloven (lovbekendt-
gerelse nr. 69 af 23. januar 2024 om kommunernes styrelse). Tilsynskompetencen efter denne lov
geelder kun i det omfang, der ikke findes sarlige klageordninger for den pageeldende sag, jf. styrel-
seslovens § 48, stk. 3. Loven har saledes selvstendig betydning ved siden af dagtilbudslovens klage-
ordning i forhold til beslutninger og dispositioner, der ikke har karakter af afgarelser, jf. afsnit 4.8.1.

76 Der kan drages en parallel til Ankestyrelsens principafgarelse 93-09, hvor en beslutning om belgbsstarrelsen for af-
Ignning af privat hjeelp kunne paklages, selv om dette skete som led i regulering af det generelle serviceniveau. Anke-
styrelsen afviste samtidig, at der skulle vere tale om faktisk forvaltningsvirksomhed, jf. hertil ogsa FOB 2011, sag 14-4.
7 Jf. bl.a. retssikkerhedsvejledningens pkt. 272 og 273 (med henvisninger til principafgerelser mv.), Mgrup m.fl.
(2022) op.cit., s. 395 ff., Revsbech m.fl. (2019) op.cit., s. 330 ff. og 384 f. og Fenger, red. (2018) op.cit., s. 654 f. og
1032 f.
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Det geelder eksempelvis opsigelser af driftsoverenskomster.”® Noget andet er, at sfremt opsigelsen
kombineres med en ensidig fastleeggelse af administrationstilskuddet, er sidstnaevnte udtryk for en
afgarelse omfattet af dagtilbudslovens § 97 og ber derfor behandles efter disse regler (om end opsi-
gelses isoleret set kan behandles efter styrelseslovens regler), jf. afsnit 4.8.1.

Ankestyrelsen kan tage en sag op foranlediget af en klage eller af egen drift. Ankestyrelsen bestem-
mer selv, om der er tilstreekkelig anledning til at rejse en tilsynssag, jf. styrelseslovens § 48 a. Styrel-
sens bedgmmelsesgrundlag i tilsynssager sigter til, om kommuner »overholder den lovgivning, der
serligt geelder for offentlige myndigheder« (legalitetskontrol), jf. § 48, stk. 1. Efter fast praksis inde-
beerer dette, at styrelsen ikke forholder sig til sakaldt »privatretlige« forhold.” Styrelsen kan imidler-
tid godt tage stilling til, om f.eks. en driftsoverenskomst eller en opsigelse er i strid med lovgivningen
eller almindelige retsgrundsatninger.8® Dette harmonerer med tilsynspraksis.®* Hertil kommer, at An-
kestyrelsen efter min opfattelse kan vare forpligtet til at tage stilling til »privatretlige« forhold, der
ma anses for preejudicielle i forhold til de forhold, der er omfattet af styrelsens kompetence.®? Uanset
om man anser beslutningen for en afgarelse, er det Ankestyrelsens udtalelse af 17. august 2021, j.nr.
18-593227, efter min vurdering fejlbehaftet, fordi styrelsen med udtalelsen synes at laegges til grund,
at en kommune ensidigt kan nedregulere administrationstilskudssatsen til 1,5 under omstendigheder,
hvor det er i strid med dagtilbudsbekendtgarelsens § 14, stk. 2, jf. afsnit 4.2.1, pkt. I1l. Dette er en
offentligretlig regel, der utvivisomt er omfattet af kommunaltilsynets kompetence.

Ankestyrelsen kan udtale sig om lovligheden af kommunale dispositioner eller undladelser, jf. sty-
relseslovens 8 50. | forleengelse heraf kan Ankestyrelsen seette en ulovlig beslutning ud af kraft, jf. §
50 a, stk. 1. | sidstneaevnte tilfeelde kan kommunalbestyrelsen paklage afgarelsen til Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, jf. § 52, stk. 1. Ministeriet kan dog af egen drift tage bade udtalelser efter § 50
og afgarelser efter § 50 a, stk. 1, op og forholde sig til berettigelsen heraf, jf. styrelseslovens § 52,
stk. 3, og & 53. Ministeriet kan ogsa paleegge Ankestyrelsen af tage en sag op til behandling, jf. § 54.

8 Jf. Statsforvaltningens udtalelse af 30. april 2009, j.nr. 2007-613/16.

" Hans B. Thomsen m.fl., Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 3. udg., 2022, s. 759 ff., og Fenger, red.
(2018) op.cit., s. 821 ff.

8 Se hertil generelt Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 710 ff. (serligt s. 715 f.) og Grgnved Nielsen (2023) op.cit., s.
205 ff.

81 Jf. Statsforvaltningens udtalelse af 30. april 2009, j.nr. 2007-613/16, og Ankestyrelsens udtalelse af 17. august 2021,
j.nr. 18-593227.

82 Jf. Grgnved Nielsen (2021) op.cit., s. 718 ff. og tilsvarende oven for i afsnit 4.8.1.
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4.8.3  Ombudsmandsprevelse

Folketingets Ombudsmands kompetence er reguleret i ombudsmandsloven (lovbekendtgerelse nr.
349 af 22. marts 2013 om Folketingets Ombudsmand). Som klart udgangspunkt forudszetter ombuds-
mandsprevelse, at man har udtgmt sine rekursmuligheder, jf. ombudsmandslovens § 14, dvs. konkret
har klaget til Ankestyrelsen, jf. afsnit 4.8.1 og 4.8.2, og at man indbringer sagen for ombudsmanden
inden for et ar efter, at Ankestyrelsen har forholdt sig til sagen, jf. § 13, stk. 3. Ombudsmanden be-
stemmer dog suveraent, om og i hvilket omfang en sag giver anledning til undersggelse, ligesom
institutionen kan tage sager op af egen drift, jf. lovens 8§ 16 og 17.

Ombudsmandens skal efter ombudsmandslovens 8 21 bedemme, om en myndighed har handlet i strid
med geeldende ret eller pa anden made har gjort sig skyldig i fejl og forsgmmelse. Ombudsmandens
bedemmelsesgrundlag er altsa »geaeldende ret«. | modsatning til kommunaltilsynet er ombudsman-
dens bedgmmelsesgrundlag saledes ikke formelt begraenset til offentligretlige forskrifter, men indbe-
fatter principielt ogsa eksempelvis privatretlige spargsmal som aftalefortolkning og opsigelse. Noget
andet er, at ombudsmanden i nyere tid — i modsatning til tidligere praksis — har valgt at fokusere pa
netop offentligretlige spgrgsmal og dermed ofte undlader at tage stilling til »privatretlige« spargsmal
relateret til aftaler og lignende.® Denne praksis binder ikke ombudsmanden for fremtiden. I alle til-
feelde skal ombudsmanden tage hensyn til de serlige vilkar, som kommuner virker under, jf. ombuds-
mandslovens § 8.84 Hvis der er anlagt en retssag om forholdet eller en retssag herom ma forventes,
vil ombudsmanden efter fast praksis ikke behandles sagen.®

Netop forventningen om en retssag og sagens »privatretlige« aspekter er baggrunden for, at Folke-
tingets Ombudsmand med henvisning til ombudsmandslovens § 16 besluttede ikke at realitetsbe-
handle Selveje Danmarks klage over Ankestyrelsens udtalelse af 17. august 2021.26 Denne beslutning
kan ikke udfordres formelt juridisk.

4.8.4  Domstolspravelse

En sag mod en offentlig myndighed kan indbringes for domstolene, uanset om der er tale om en tvist
angdende myndighedsudevelse, jf. grundlovens § 63, stk. 1, eller angaende privatretlige forhold.
Domstolene har altsa — ligesom ombudsmanden, men i modsztning til Ankestyrelsen — formel kom-
petence til at pakende alle retlige aspekter af en tvist mellem en daginstitution og en kommune, og
domstolene er — i modsatning til ombudsmanden og kommunaltilsynet — forpligtet til at pakende alle

83 Se hertil (kritisk) Grenved Nielsen (2021) op.cit., s. 726 ff. og Grenved Nielsen (2023) op.cit., s. 210 ff.
8 Se naermere Lisbeth Adserballe m.fl., Ombudsmandsloven med kommentarer, 2. udg., 2013, s. 84 ff.

8 Fenger, red. (2018), op.cit., s. 374 f.

8 Jf. Folketingets Ombudsmands udtalelse af 12. maj 2022, dok.nr. 21/04385-8/PK (gengivet i afsnit 3.4).
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disse aspekter i det omfang, parternes har gjort det geeldende og frembragt anbringender og beviser

herom.®’

S4 vidt jeg kan se, findes der ikke lovfastede sogsmalsfrister for tvister angédende administrationstil-
skud og driftsoverenskomster. Det er ikke afklaret, om en sprunget frist for administrativ rekurs, kan
have en afsmittende effekt for adgangen til domstolspravelse, nar der ikke er en udtrykkelig sogs-
malsfrist. Mest taler for, at der i lovgrundlaget skal vare klart belzeg herfor.3® Det er der ikke i det
foreliggende tilfeelde, og en eventuel overskridelse af klagefristen pa 4 uger i den sociale retssikker-
hedslov, jf. afsnit 4.8.1, afskaerer siledes efter min vurdering ikke et sggsmal mod den vedkommende
kommune. Det gaelder med sikkerhed ikke, hvis der ikke er vejledt om klageadgangen i strid med
forvaltningslovens § 25, eller med hensyn til omstendigheder, som Ankestyrelsen ikke anser for om-
fattet af sin kompetence.® Safremt Ankestyrelsen har realitetsbehandlet en klage over en afgerelse,
skal man vaere opmaerksom pa problemer angéende rette sagsogte. En nermere redegorelse for dette

falder uden for opdraget.

[ alle tilfeelde kan det have betydning, hvis parterne har indgéet serskilte aftaler om tvistlesning,
herunder i driftsoverenskomsten. I nogle af de driftsoverenskomster jeg har set, er der forhandlings-
klausuler. Sadanne klausuler indebaerer, at parterne loyalt skal forsege at finde en mindelig lesning,
inden forholdet indbringes for domstolene.’® Jeg har ikke set eksempler pa voldgiftsklausuler og be-

handler derfor ikke rammerne herfor naermere.’!

---000---

Rasmus Gmnved Nielsen

02

/ oato: 1. juni 12025

87 Grenved Nielsen (2021) op.cit., s. 694 ff. og 729 ff. og Grenved Nielsen (2023) op.cit., s 198 ff.

8 Jf. i denne retning Hojesterets dom af 15. august 2006, sag 149/2006 (UfR 2006 s. 3003) og Dstre Landsrets kendelse
af 15. august 2022, 19. afd., sag BS-11383/2022-OLR (UfR 2022 s. 4185).

% Grenved Nielsen (2021) op.cit., s. 696 f.

% Grenved Nielsen (2021) op.cit., s. 697 .

%1 Se herom i almindelighed Grenved Nielsen (2021) op.cit., s. 699 ff. og Grenved Nielsen (2023) op.cit., s 201 ff.
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