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Fastsattelse af bernebidrag lavere end normalbidraget

Henstillet til justitsministeriets overvejelse, at der skete en lempelse af den gaeldende praksis i sager
om fastsattelse af bernebidrag, saledes at der blev dbnet en vis mulighed for, at der pd grundlag af en
overvejelse af forholdet mellem den bidragspligtiges og den bidragsberettigedes skonomiske forhold kan
fastsettes underholdsbidrag, der er lavere end normalbidraget.

(J. nr. 1979-609-62)

Over for justitsministeriet rejste jeg den 25. maj 1979 med udgangspunkt i en konkret sag det spergsmaél
- som ogsa var illustreret af andre sager, jeg havde behandlet - om der ikke burde ske en vis @ndring af
praksis med hensyn til fastsattelse af bernebidrag, siledes at der i videre omfang abnedes mulighed for
fastsattelse af bidrag, der er lavere end normalbidraget.

Jeg anforte 1 skrivelsen til justitsministeriet:

oo

Som bekendt indeholder loven om berns retsstilling 1 § 14, stk. 1, 1. punktum, det almindelige princip,
at bidrag »fastsettes under hensyn til barnets tarv og foraeldrenes ekonomiske kér, herunder deres
erhvervsevne«. Efter ordlyden af denne bestemmelse skal bernebidragets storrelse fastsattes bl. a. pa
grundlag af en afvejning af de to foraeldres skonomiske forhold.

Bestemmelsen 1 § 14, stk. 1, 2. punktum, fastsldr, at bidraget i tilfelde, hvor »begge foreldre (er)
ubemidlede ... 1 almindelighed (fastsettes) til det for barnets opholdssted til enhver tid geldende normal-
bidrag«.

Sammenholdes de 2 regler, synes det efter en sproglig fortolkning af bestemmelsen ret klart,

at der 1 tilfelde, hvor begge foreldre er ubemidlede, i almindelighed skal fastsattes et bidrag af
normalbidragets sterrelse, men at der, jfr. udtrykket »i almindelighed«, er 4bnet mulighed for, at bidraget
kan fastsattes lavere, f. eks. under hensyn til, at den bidragspligtige er - ikke alene »ubemidlet« - men
serlig darligt stillet.

at reglen i § 14, stk. 1, 2. punktum, ikke geelder i tilfeelde, hvor kun den bidragspligtige er ubemidlet, og
at der derfor i disse tilfaelde skal ske en bidragsudmaling efter princippet i § 14, stk. 1, 1. punktum - en
bidragsudmaling, der naturligvis (i almindelighed) ikke kan fore til, at den ubemidlede skal betale mere
end normalbidraget, men som i kraft af den ovenfor omtalte afvejning af de to foraeldres ekonomiske
forhold kan fere til et mindre bidrag, eventuelt til fritagelse for betaling af bidrag.

Uanset denne efter min opfattelse nermestliggende fortolkning af bidragsbestemmelserne har der, sd
vidt jeg forstdr, udviklet sig en praksis, hvorefter selve det forhold, at den bidragspligtige er gkonomisk
dérligere stillet, end ubemidlede i almindelighed er, ikke forer til bidragsnedsettelse under normalbidra-
get eller til bidragsbortfald, jfr. herved bl. a. s. 63-64 1 beretningen fra amtsjuristkurset 1 1972.

Jeg har endvidere forstiet, at praksis er sdledes, at der heller ikke sker nedsattelse af bidraget til
under normalbidraget i de tilfelde, hvor den bidragspligtiges darlige ekonomiske forhold er kombineret
med sarlig gode okonomiske forhold hos den bidragsberettigede. Jeg henviser herved til beretningen
fra amtsjuristkurset 1 1971, s. 50, hvor det fremhaves, at »ved udmaling af bidragets storrelse legges
hovedvegten pa bidragspligtiges bruttoindtegt«. Denne opfattelse synes ogsd forudsat i de vejledende
cirkulerer om udmaling af bernebidrag, som justitsministeriet jevnligt udsender. Det er vel i disse
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cirkulerer og 1 den navnte beretning fra amtsjuristkurset 1 1971 flere gange fremhavet, at bidragsud-
maling principielt er baseret pd et konkret sken, og i den lige na@vnte beretning er det s. 52 anfort,
at »hovedveagten (legges) pd parternes indtegtsforhold« (fremhavet af mig). S& vidt jeg forstar, er
forholdet dog det, at den bidragsberettigedes ekonomiske forhold praktisk taget ingen rolle spiller ved
bidragsudmalingen og specielt ikke tillegges den vagt, at den bidragspligtiges betalingsforpligtigelse
reduceres under normalbidraget. I denne forbindelse henviser jeg ogsa til brevvekslingen i ministeriets
sag familieretskontoret j. nr. 1976-4143-3098, jfr. min beretning for 1976, s. 339 ff. ; jeg henviser
specielt til justitsministeriets skrivelse af 31. januar 1977 (omtalt i min beretning s. 342, hejre spalte),
hvor der tales om »sadvanlig praksis, hvorefter bidraget som udgangspunkt fastsettes pa grundlag af
bidragspligtiges egne gkonomiske forhold« (fremhavet af mig).

Jeg henviser endvidere til oplysningerne og de kritiske bemarkninger 1 H. Andrup: Om ZAgteskab og
underhold (1971), s. 109 ff (navnlig s. 113 og 115 ff), samt Morten Wegener: Familieret (1. udgave,
1974), s. 237 ff (navnlig s 241-43), og Morten Wegener: Familieret (2. udgave 1977), s. 172 ff.

Sa vidt det ses, har den omtalte praksis, der vanskeligt lader sig forene med bidragsreglernes ordlyd,
ikke stotte 1 lovforarbejderne.

Jeg er naturligvis opmarksom pa de bemerkninger, som justitsministeriet har anfert i beretningen fra
amtsjuristkurset 1 1972, s 64, til stotte for, at bidraget ikke ber fastsattes lavere end normalbidraget,
nemlig hensynet til at sikre forskudsvis udbetaling fra det offentlige af et bidrag, der ikke er lavere
end normalbidraget. Rigtigheden af at leegge vaegt pa dette hensyn kan imidlertid diskuteres, jfr. navnlig
fremstillingerne hos Andrup og Wegener, og hensynet synes i hvert fald at miste sin betydning i det
omfang, den bidragsberettigedes skonomiske forhold er gode.

Om vurderingen af praksis henviser jeg - udover de ovenfor n®vnte fremstillinger af Andrup og
Wegener - til s. 49 ff i beretningen (1973) fra udvalget vedrerende de sociale forhold (udvalg under
kvindekommissionen) (jfr. kvindekommissionens beteenkning nr. 715/1974 vedrerende kvindernes stilling
i samfundet, s. 83), beteenkning nr. 4 (nr. 719/1974) fra justitsministeriets egteskabsudvalg af 1969, s. 27
f, H. Andrup: Dansk Underholdsret (1978), s. 120 ff, 181 ff og 191 ff. og Inger Margrethe Pedersens
anmeldelse heraf i Ugeskrift for Retsvasen 1979, s. 168.

Under henvisning til det ovenfor anferte har jeg fundet det rigtigst under henvisning til ombudsmands-
lovens § 6, stk. 5, og ombudsmandsinstruksens § 10 at anmode justitsministeriet om at afgive en udtalelse
vedrorende de her omtalte spergsmal. Jeg beder justitsministeriet oplyse om, hvor fast praksis med
hensyn til at afsla bidrag lavere end normalbidraget er; jeg udbeder mig herunder navnlig oplysninger om,
hvorvidt det i enkelt-tilfelde matte vere forekommet, at et bidrag er fastsat lavere ud fra en afvejning af
foreldrenes okonomiske forhold, altsé i tilfeelde, hvor der har vaeret en meget betydelig forskel imellem
den bidragspligtiges skonomiske forhold og den bidragsberettigedes.

Endvidere udbeder jeg mig en udtalelse vedrerende spergsmaélet, om ikke der ber ske en @ndring af
praksis sédledes, at der i videre omfang abnes mulighed for fastsattelse af bidrag, der er lavere end
normalbidraget, dels under hensyntagen til sarligt darlige ekonomiske forhold hos den bidragspligtige,
dels og navnlig under hensyn til en meget betydelig forskel i de gkonomiske vilkar for den bidragsberetti-
gede og den bidragspligtige (jeg sigter herved navnlig til tilfelde, hvor den bidragspligtige herer til de
dérligere stillede ubemidlede, medens den bidragsberettigede har gode ekonomiske kar).

I anledning af min skrivelse anmodede justitsministeriet i skrivelse af 10. juli 1979 socialministeriet om
en udtalelse, og i skrivelse af 30. august 1979 afgav socialministeriet folgende udtalelse:

»... efter reglerne 1 lov om bernetilskud og andre familieydelser angiver normalbidraget alene graensen
for, hvilket belgb der kan udbetales forskudsvis.
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Efter lovens § 24 kan bidrag sdledes udbetales forkskudsvis af det offentlige med det beleb, der er
fastsat 1 medfor af loven om berns retsstilling, dog hgjst normalbidraget.

Der er ved forskudsvis udbetaling principielt kun tale om et udlaeg fra det offentlige, idet det efter udbe-
talingen péhviler den udbetalende myndighed at opkrave hele det udlagte beleb hos den bidragspligtige.

Sterrelsen af det geeldende normalbidrag kan fores tilbage til forsorgsloven af 1961, hvorefter normalbi-
draget skulle vare for faderen % og for moderen % af de udgifter, som et barns underhold matte antages
at medfore. Bidraget var dog ikke fastsat ud fra nogen beregning heraf.

Ved bernetilskudslovens ikrafttreeden 1. januar 1970 indgik sterrelsen af de dageldende normalbidrag
for faderen og moderen i lovteksten som grense for, hvad der kunne udbetales forskudsvis, uden angivel-
se af beregningsgrundlag.

De nugzldende normalbidrag er sdledes ikke fastsat ud fra nogen beregning af udgifterne ved et barns
forsergelse, og et beleob svarende til summen af faderens og moderens normalbidrag kan nappe antages at
veaere et realistisk mél for de samlede faktiske udgifter ved et barns forsergelse. Den af foraldrene, der har
barnet hos sig, vil under alle omstaendigheder komme til at dekke alle udgifter vedrerende barnet ud over
det fulde normalbidrag.«

Herefter afgav justitsministeriet i skrivelse af 13. februar 1980 felgende udtalelse til mig:

»... saledes som praksis har udviklet sig, ma normalbidraget opfattes som det minimum, den af
foreeldrene, der ikke har barnet hos sig, som altovervejende hovedregel ma betale til dets underhold.

Denne praksis skal ses i sammenhang med den historiske baggrund for det senere standardiserede
normalbidrag. Siden 1700tallet har faderen til et barn uden for @gteskab skullet betale et belob svarende
til mindst halvdelen - senere @ndret til 3/5 - af de omkostninger, der var forbundet med barnets forsergel-
se. Senere gik man over til at fastsatte et bestemt beleb som udtryk for forsergerbyrden, det sakaldte
normalbidrag. Det beleb, der blev fastsat herved, har oprindelig vaeret tenkt som et belgb svarende til
den faktiske forsegrgerbyrde fordelt med ¥ og % til henholdsvis faderen og moderen. I dag kan summen
af faderens og moderens normalbidrag dog ikke antages at dakke de faktiske udgifter til et et barns
forsergelse, jft. socialministeriets foranstdende udtalelse af 30. august 1979.

De faktiske udgifter, der anvendes til et barns forsergelse, er sdledes 1 langt hegjere grad athangig af
den bidragsberettigedes end den bidragspligtiges ekonomiske forhold. Den del af forsergerbyrden, som
den bidragsberettigede kommer til at bare, bliver, som ogsa antydet i socialministeriets foranstaende
udtalelse, relativt athaengig af den pdgzldendes ekonomiske forhold, medens bidragspligtiges byrde 1
langt den overvejende del af tilfeeldene fastholdes pa normalbidraget. Der sker altsd herigennem en relativ
fordeling af forsergerbyrden, siledes at bidragsberettigede 1 gode ekonomiske kdr kommer til at baere en
langt storre del af udgifterne til barnets forsergelse end i tilfeelde, hvor begge parter er ubemidlede.

Nugeldende praksis har endvidere sammenhang med muligheden for at f4 normalbidraget forskudsvis
udbetalt. Efter at bernetilskudsloven i 1964 var blevet @ndret, saledes at adgangen til forskudsvis udbeta-
ling af normalbidraget ikke leengere var indtegtsbestemt, og efter senere forhandling med socialministeri-
et, udsendte justitsministeriet i fordret 1972 en cirkularskrivelse til overgvrigheden, hvorefter der kunne
palaegges hver af foreldrene at betale underholdsbidrag til bern hos den anden, séledes at hver af parterne
herved fik adgang til forskudsvis udbetaling af bidrag.

At normalbidrag 1 praksis opfattes som et minimumsbeleb, kan endvidere udledes af f. eks. tilfelde,
hvor der 1 en udenlandsk afgerelse er fastsat lavere bidrag end et dansk normalbidrag. 1 et sidant
tilfelde vil der, nar barnet opholder sig her i landet, kunne udfardiges en dansk resolution pd normal-
bidraget. Dette haenger sammen med, at man gennem forskudsvis udbetaling sikrer barnet et vist mini-
mums-belab.

Den navnte praksis er dog ikke udtryk for, at der aldrig kan fastsattes et lavere bernebidrag end
normalbidraget. Sdledes kan bernebidraget nedsattes eller helt bortfalde, hvis barnet har egenindtegt af
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en vis storrelse. I disse tilfelde skennes der ikke lengere at vare behov for udredelse af det minimale
forsergelsestilskud, uanset at den faktiske ekonomiske byrde for den af foraldrene, barnet opholder sig
hos, ikke altid kan siges at blive opvejet af barnets egenindtegt.

Som eksempel pd andre tilfelde, hvor der kan blive tale om at fastsatte et lavere beleb end normalbi-
draget, kan navnes tilfelde, hvor bidragsberettigede og barnet opholder sig i et land, hvor leveomkostnin-
gerne er vaesentlig lavere end i Danmark.

Justitsministeriet har ikke noteret, at der siden slutningen af 1960erne skulle have varet forelagt sager,
hvor der til et barn under 18 ar er fastsat et lavere bernebidrag end normalbidraget ud fra en isoleret
bedemmelse af foreldrenes skonomiske forhold.

Da der ikke er hjemmel til forskudsvis udbetaling af bernebidrag, medmindre der foreligger en privat-
retlig resolution, og da der ikke 1 alle tilfzlde vil kunne udbetales sociale tilskud med et tilsvarende belab,
ville justitsministeriet finde en @&ndring af praksis, hvorefter der i videre omfang skulle fastsattes lavere
bidrag end normalbidraget, betenkelig.

RS

Efter yderligere overvejelser af spergsmalet udtalte jeg herefter 1 skrivelse af 17. februar 1981 til
justitsministeriet folgende:

»I min skrivelse af 25. maj 1979, jfr. ovenfor, praeciserede jeg den - efter min mening - narmest
liggende sproglige fortolkning af bernelovens regler om bidragssterrelse (§ 14, stk. 1) siledes:

oo

at der 1 tilfeelde, hvor begge foraldre er ubemidlede, 1 almindelighed fastsattes et bidrag af normalbi-
dragets storrelse, men at der, jfr. udtrykket »1 almindelighed«, er &bnet mulighed for, at bidraget kan
fastsaettes lavere, f. eks. under hensyn til, at den bidragspligtige er - ikke alene »ubemidlet« - men serlig
dérligt ekonomisk stillet.

at reglen 1 § 14, stk. 1, 2. punktum, ikke galder i tilfeelde, hvor kun den bidragspligtige er ubemidlet,
og at der derfor i disse tilfelde skal ske bidragsudmaéling efter princippet i § 14, stk. 1, 1. punktum - en
bidragsudmaling, der naturligvis (i almindelighed) ikke kan fore til, at den ubemidlede skal betale mere
end normalbidraget, men som i kraft af den ovenfor omtalte afvejning af de to foreldres ekonomiske
forhold kan fere til et mindre bidrag, eventuelt til fritagelse for betaling af bidrag.

K

Jeg finder ikke, at lovforarbejderne (eller bestemmelsernes historiske baggrund) i sig selv begrunder en
anden fortolkning af bestemmelserne. I forbindelse hermed henviser jeg til det, jeg anforte i min beretning
for 1976, s. 343 (venstre spalte, 4. stk.), om de historiske forudsatninger, hvorefter »fordelingen ¥5-%5
skulle forlades, hvis faderens og/eller moderens ekonomiske forhold afveg fra det gennemsnitlige«.

Jeg gar da ogsé ud fra, at den nuvarende ordning - hvorefter den bidragspligtige pilaegges normalbidrag
uden overvejelse af, hvorvidt hans (s@rlig) dérlige eskonomiske forhold og/eller forskellen mellem hans
og den bidragsberettigedes (gode) ekonomiske forhold burde fere til fastsattelse af et lavere bidrag,
eventuelt fritagelse for bidragsbetaling - helt overvejende mé betragtes som resultat dels af en praksi-
sudvikling, dels af overvejelser vedrerende bidragsfastsattelsens betydning for den bidragsberettigedes
muligheder for at opna forskudsvis udbetaling af underholdsbidrag, jfr. bernetilskudslovens § 24.

Selv om der efter min opfattelse knytter sig vasentlige betaenkeligheder til den nuvarende ordning,
nar den ses i forhold til lovbestemmelsernes affattelse, mener jeg nok, at der ud fra retligt orienterede
synspunkter kan argumenteres med vagt for, at der udvises en betragtelig tilbageholdenhed med hensyn
til at saette den bidragspligtiges bidrag lavere end et vist normalminimum. Jeg sigter herved - foruden
til den af justitsministeriet omtalte sammenhang mellem den privatretlige bidragspligt og adgangen efter
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bernetilskudsloven til forskudsvis udbetaling af underholdsbidrag - dels til princippet 1 bernelovens § 13,
stk. 1, hvorefter begge foraldre er forpligtet til at bidrage til deres barns forsergelse, dels til de synspunk-
ter, som justitsministeriet har givet udtryk for 1 3. stk. 1 ministeriets foranstdende udtalelse af 13. februar
1980. Ministeriets synspunkter er pd linie med det, der anfores 1 Jorgen Graversen m. fl., Familieret
(1980), s. 109. Betragtningen er den, at der i de tilfelde, hvor den bidragsberettigede er relativt velstillet,
typisk af denne vil blive anvendt sa forholdsvis store beleb til barnets forsargelse, at den bidragspligtiges
normalbidrag udger en relativt lille del af de samlede forsergelsesudgifter. Det forekommer dog pa den
anden side klart, at dette synspunkt ikke kan begrunde en fuldstendig tilsidesattelse af den fortolkning af
§ 14, stk. 1, 1 barneloven, som jeg ovenfor har givet udtryk for.

Det afgerende argument imod den ordning, der nu praktiseres, og for en smidigere ordning i overens-
stemmelse med den mest narliggende fortolkning af de omtalte lovbestemmelser, er naturligvis, at den
nuvarende ordning jevnligt forer til, at der pélegges bidrag, der - forstdeligt - af den bidragspligtige
opleves som uretferdige under hensyn til hans gkonomiske forhold (sammenlignet med den bidragsberet-
tigedes), og som der ikke er nogen realistisk mulighed for at inddrive, eller som ikke kan inddrives
uden en meget alvorlig belastning af den bidragspligtiges situation; konsekvenserne heraf er naturligvis
to: Ordningen kan medfere nogle sociale skadevirkninger og dermed efter omstaendighederne virke som
en modarbejdelse af sociale myndigheders bestrebelser pa grundlag af bistandsloven, og den kan give
anledning til administrativt arbejde, der er unyttigt, efter omsteendighederne skadeligt.

Det er, som berort ovenfor, klart, at bernetilskudslovens nuvarende regel, hvorefter den bidragsberetti-
gedes mulighed for fra det offentlige at fa udbetalt et belob svarende til normalbidraget er gjort athengig
af en tilsvarende underliggende privatretlig bidragspligt, med betydelig vagt taler imod at fastsatte
underholdsbidraget lavere end normalbidraget.

Der synes sdledes at vare en vasentlig baggrund for en overvejelse af spergsmalet om en lovan-
dring, der friger det offentliges udbetaling af et beleb svarende til normalbidraget fra eksistensen af
en underliggende privatretlig bidragspligt af samme storrelse, jfr. da ogsd i1 denne retning H. Andrup:
Om xgteskab og underhold (1971), (navnlig) s. 119, kvindekommissionens betenkning nr. 715/1974
vedrerende kvindernes stilling i samfundet, s 83, og bernekommissionens indstillingen af 29. januar og
28. juni 1979 til socialministeriet (der 1 evrigt primert vedrorer spergsmélet om en lovaendring, hvorved
feedres og medres normalbidrag fr samme storrelse, jfr. min beretning for 1976, s. 339 ff, jfr. 1977,
s. 79), samt den 1 Sverige geeldende ordning(omtalt i bemaerkninger til § 1, nr. 3, 1 det forslag til @ndring
af bernetilskudsloven, som socialministeren fremsatte den 27. november 1980). Jeg gar ud fra, at dette
sporgsmal bliver behandlet 1 justitsministeriets @gteskabsudvalg eller - vel snarere - 1 tilslutning til dette
udvalgs arbejde. Jeg har gjort socialministeriet bekendt med denne skrivelse.

Selv om en séddan lovendring ikke er gennemfert, og hensynet til den forskudsvise udbetaling séledes
typisk taler med betydelig vaegt for ikke at fastsatte bidrag, der er lavere end normalbidraget, forekommer
det mig dog fortsat, at der er tilfelde, hvor det er - ikke alene bedst stemmende med den nermestliggende
sproglige fortolkning af bernelovens §§ 13 og 14, jfr. ovenfor - men ogsa reelt forsvarligt og rimeligt
at undlade at fasts®tte et bidrag af normalbidragets storrelse. Jeg sigter herved til tilfelde, hvor den
bidragsberettigedes okonomiske forhold er sa gode, at der ikke reelt eksisterer noget behov for forskuds-
vis udbetaling af normalbidrag, og hvor den bidragsforpligtiges forhold omvendt er sa darlige, at det er
urealistisk at forestille sig, at han kan betale et normalbidrag, - og hvor en inddrivelse af et normalbidrag
derfor vil vaere problematisk, i bedste fald unyttig.

Idet jeg henviser til det ovenfor anforte, finder jeg saledes at burde henstille til justitsministeriets
overvejelse, at der med henblik pd sadanne tilfelde sker en lempelse af den nuvarende praksis, saledes at
der abnes en vis mulighed for, at der pa grundlag af en overvejelse af forholdet mellem bidragspligtiges
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og bidragsberettigedes skonomiske forhold, kan fastsattes underholdsbidrag, der er lavere end normalbi-
draget.

Jeg har gjort folketingets retsudvalg bekendt med denne henstilling.

Som navnt har jeg - under henvisning til det foreliggende problems sammenhang med bistandsloven -
ogsa gjort socialministeriet bekendt med skrivelsen.«

I skrivelse af 25. februar 1981 meddelte socialministeriet mig, at ministeriet samtidig havde anmodet
om en udtalelse fra sikringsstyrelsen vedrerende den ovenfor s. 379 omtalte eventuelle @ndring af
bernetilskudsloven, sdledes at det offentliges udbetaling af et belgb svarende til normalbidraget, frigeres
fra eksistensen af en underliggende privatretlig bidragspligt af samme storrelse.

Supplerende oplysninger om sagen

I skrivelse af 19. april 1982 underrettede justitsministeriet mig om, at ministeriet - efter at have
modtaget en udtalelse fra socialministeriet - pd det arlige mede med statsamtsjuristerne i efteraret 1981
havde tilkendegivet, at man for fremtiden ville &ndre praksis vedrerende fastsattelse af underholdsbidrag
til bern 1 det af ombudsmanden beskrevne omfang, og at ministeriet i en cirkulerskrivelse af 19. april
1982 til bl.a. statsamterne havde givet en orientering om den nye praksis.

Jeg meddelte herefter justitsministeriet, at jeg havde taget det oplyste til efterretning.

FOU nr 1980.375 6



