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Resumé

Under tilsynsbes@g pé psykiatriske afdelinger blev ombudsmanden bekendt
med, at der pa nogle psykiatriske afdelinger blev brugt private vagter, som i
visse tilfeelde deltog i magtanvendelser over for patienter.

Ombudsmanden indledte en generel egen driff-undersggelse af sporgsmalet
om, hvorvidt der er hjemmel til, at vagter, som er ansat i et privat firma, efter
aftale med en region eller en psykiatrisk afdeling kan anvende magt efter
psykiatrilovens § 17, stk. 1, over for patienter pa psykiatriske afdelinger.

Ombudsmanden fandt, at faktisk myndighedsudgvelse i form af anvendelse
af fysisk magt var omfattet af kravet om udtrykkelig lovhjemmel i forbindelse
med delegation til private. Dette omfattede ogsa de tilfaelde, hvor beslutnin-
gen om at anvende fysisk magt blev truffet af myndigheden, og den private
"alene” deltog i anvendelsen af fysisk magt efter instruktion fra myndigheden.
Da psykiatrilovens § 17, stk. 1, ikke indeholdt hjemmel til delegation af magt-
anvendelse til private, var det ombudsmandens opfattelse, at psykiatriske af-
delinger ikke kunne delegere deltagelse i magtanvendelse efter denne be-
stemmelse til private vagter.
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| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse om sagen:

1. Sagens baggrund

Folketingets Ombudsmand blev ved tilsynsbesgg i 2021 i psykiatrien op-
maerksom p4, at der pa nogle psykiatriske afdelinger blev brugt private vag-
ter, som i visse tilfeelde anvendte magt over for patienter.

Under et af tilsynsbesagene blev det oplyst, at vagter fra et eksternt vagt-
veern efter instruks fra personalet kunne deltage i fastholdelser af patienter,
og at de fik undervisning i tvang og deeskalering. Et andet sted blev det op-
lyst, at private sikkerhedsvagter blev brugt med henblik pa at beskytte og
skabe tryghed for personalet. Som udgangspunkt anvendte de private sikker-
hedsvagter ikke magt over for patienterne, men beskyttede personalet. | op-
karte situationer kunne vagten dog stille sig mellem patienten og personalet
samt lave fastholdelser sammen med personalet.

De oplysninger, som jeg modtog, rejste efter min opfattelse nogle generelle
spgrgsmal om anvendelse af private vagter, og jeg bad derfor under henvis-
ning til § 17, stk. 2, i ombudsmandsloven Sundhedsministeriet (nu Indenrigs-
og Sundhedsministeriet) om en udtalelse om den retlige ramme for private
vagters brug af magt pa psykiatriske afdelinger.

2. Indenrigs- og Sundhedsministeriets opfattelse

Ministeriet har udtalt sig om sagen i breve af 8. juni 2022 og 20. april 2023. |
brevet af 20. april 2023 anfgrte ministeriet bl.a. fglgende:

"Det er pa denne baggrund ministeriets vurdering, at brugen af private
vagter pa psykiatriske afdelinger som udgangspunkt ikke kan anses for
at veere en del af den offentlige forvaltning, og at de private vagter sale-
des hverken kan traeffe beslutning om at anvende magt eller deltage i
udgvelsen af magt med ophaeng i at veere en del af den offentlige for-
valtning. Det er dog ministeriets vurdering at private vagter vil kunne del-
tage i udgvelsen af magt ved delegation.

For sa vidt angar spgrgsmalet om, hvorvidt psykiatrilovens § 17, stk. 1,
efter ministeriets opfattelse indeholder tilstreekkelig hjemmel til, at en
psykiatrisk afdeling kan foretage delegation til en privat vagt af befgjel-
serne, er det ministeriets vurdering, at der er tilstraekkelig hjemmel i psy-
kiatrilovens § 17, stk. 1, til at afdelingen kan foretage delegation til en
privat vagt for sa vidt angar deltagelse i udgvelsen af magt. Som oplyst i
ministeriets svar p4 ombudsmandens hgring af 29. marts 2022, stiller
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psykiatriloven ikke krav om, at brug af fysisk magt besluttes af en over-
lzege eller en laege, hvorfor sundhedspersonalet pa afdelingen kan
traeffe beslutning om brug af magt. Det er som tidligere neevnt vurderin-
gen, at private vagter ikke kan anses som en del af den offentlige for-
valtning, og de er saledes ikke en del af sundhedspersonalet pa afdelin-
gen. Saledes indeholder psykiatrilovens § 17, stk. 1, ikke hjemmel til, at
private vagter treeffer beslutning om anvendelse af fysisk magt.

Endelig henviser ministeriet til at det er ledelsen pa den psykiatriske af-
deling, der har ansvaret for at sikre, at der foreligger de ngdvendige in-
strukser, at brug af magt, herunder i tilfaelde hvor private vagter deltager,
lever op til psykiatrilovens bestemmelser, og at der foreligger de nad-
vendige instrukser.

Ombudsmanden har anmodet ministeriet om at redegare for eventuelle
generelle krav til den kontrakt, som danner grundlag for, at vagten udfe-
rer sine opgaver, ogsa hvis det efter ministeriets vurdering er tilstraekke-
ligt, at der pa afdelingen er udstedt en instruks. Ministeriet henviser i
denne forbindelse til FOB 2013-9, side 8-9, hvor det bl.a. fremgar, at en
privat akter ma have den ngdvendige fagkyndige ekspertise til at udfgre
opgaven, at den private aktgr i almindelighed ma iagttage de samme re-
gelsaet som den ansvarlige myndighed, herunder offentligretlige regler
0g grundseetninger, at der skal veere sikkerhed for, at ordningen med
den private aktgr ikke medfarer tab af rettigheder for den private part i
sagen, og at den delegerende myndighed — bade formelt og reelt — ma
sta inde for den eller de eventuelle afgarelser, der bliver truffet.

Det er ministeriets opfattelse, at regionerne ved indgaelsen af kontrakter
med private vagter skal sikre overholdelsen af disse krav. Det har i den
forbindelse vaesentlig betydning, at ledelsen bevarer det overordnede
ansvar for at opgaverne udfgres inden for rammerne af lovgivningen.

Indenrigs- og Sundhedsministeriet bemaerker indledningsvist, at der ef-
ter ministeriets vurdering ma sondres mellem, hvorvidt der er tale om at
den private vagt kan beslutte at der skal anvendes magt pa en psykia-
trisk afdeling, eller om den private vagt kan deltage i udgvelsen af magt i
henhold til psykiatrilovens § 17.

Baggrunden herfor er, at en myndighed ikke uden udtrykkelig lovhjem-
mel kan delegere afggrelseskompetence til private. Der henvises til
Niels Fenger, Forvaltningsret, 2018, s. 136 ff., og Revsbech m.fl., For-
valtningsret — Sagsbehandling, 2019, s. 66 ff.
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Det er ministeriets vurdering, at der ikke i psykiatrilovens § 17, stk. 1, er
hjemmel til at delegere afgarelseskompetence til private akterer. Det be-
meerkes, at de private vagter efter det oplyste ikke selvsteendigt treeffer
afggrelse om at anvende magt, og der er saledes efter det oplyste ikke
tale om, at afdelingerne delegerer afggrelseskompetence til de private
vagter.

For sa vidt angar muligheden for, at private vagter deltager i udavelsen
af magt, er det ministeriets vurdering, at dette er muligt, selvom der ikke
er udtrykkelig hjemmel dertil i psykiatriloven. Baggrunden for dette er, at
adgangen til uden udtrykkelig hjemmel at delegere faktisk forvaltnings-
virksomhed til private antages at vaere videre end adgangen til at dele-
gere afgerelseskompetence. Ved vurderingen af, om delegationen lov-
ligt kan foretages, indgar det, at delegationen skal vaere begrundet i sag-
lige overvejelser, f.eks. praktiske og arbejdsmaessige grunde, samt at
den, der delegeres til, ma have den nagdvendige faglige ekspertise til at
udfgre opgaven, og opgaven ma kunne udfgres uden, at der opstar inte-
ressekonflikter i forhold til myndigheden. Der henvises til Niels Fenger,
Forvaltningsret, 2018, s. 136 ff., og Revsbech m.fl., Forvaltningsret —
Sagsbehandling, 2019, s. 69 f.

Det er saledes ministeriets opfattelse, at en psykiatrisk afdeling kan fore-
tage delegation til en privat vagt for sa vidt angar deltagelsen i udgvel-
sen af magt, da der i disse tilfaelde vil veere tale om faktisk forvaltnings-
virksomhed, safremt der er et sagligt behov herfor. Ministeriet bemaerker
i denne forbindelse, at det fremgar af ombudsmandens hgring, at regio-
nerne bl.a. har oplyst, at vagterne ikke har opgaver angaende patien-
terne, at vagterne kun kan deltage i fastholdelser sammen med perso-
nalet, og at vagternes rolle er at skabe tryghed og beskytte personalet.

Det er Indenrigs- og Sundhedsministeriets vurdering, at reglerne i psyki-
atrilovens § 4 om tvangsbehandling, kapitel 6 om tvangsprotokol og obli-
gatorisk efterpravelse, kapitel 8 om patientradgivere m.v., kapitel 9 om
underretning og klagevejledning m.v., og kapitel 10 om klageadgang og
domstolsprevelse, finder anvendelse i de tilfselde, hvor en privat vagt
deltager i udgvelsen af magtanvendelse. Det betyder séledes, at ledel-
sen pa den psykiatriske afdeling efter ministeriets vurdering er ansvar-
lige for, at navnet pa den private vagt som deltager i anvendelse af fy-
sisk magt bliver noteret i tvangsprotokollen.”
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3. Retsgrundlag mv.

3.1. Psykiatriloven
Psykiatriloven (lovbekendtggrelse nr. 185 af 1. februar 2022 om anvendelse
af tvang i psykiatrien m.v.) indeholder fglgende bestemmelse i § 17, stk. 1:

”§ 17. En person, der er indlagt pa psykiatrisk afdeling, kan fastholdes
og om forngdent med magt fgres til et andet opholdssted pa sygehuset,
safremt betingelserne i § 14, stk. 2, er opfyldt. Over for personer, der er
frihedsbergvet efter reglerne i kapitel 3, kan der anvendes den magt, der
er ngdvendig for at sikre deres fortsatte tilstedevaerelse pa afdelingen.”

Af forarbejderne til denne bestemmelse fremgar bl.a. fglgende:

"De materielle betingelser for anvendelse af den fysiske magt, der be-
star i at fastholde og eventuelt fare patienten til et andet opholdssted, er
de samme som geaelder for tvangsfiksering efter § 14, stk. 2.

Er der behov for at anvende fysisk magt i forbindelse med tvangsbe-
handling, findes hjemmelen herfor i § 12, stk. 3.

Spergsmalet om, hvilket middel der skal anvendes i det enkelte tilfeelde,
ma afggres under iagttagelse af det mindste middels princip, jf. § 4. Man
kan i gvrigt naeppe bortse fra, at der ved fortolkningen af kriterierne i

§ 14, stk. 2, og § 17 ogsa ma anleegges en proportionalitetsbetragtning,

saledes at kravene skaerpes, jo mere indgribende en foranstaltning, der

er tale om.

Bestemmelsens stk. 1, 2. punktum indeholder adgang til at anvende den
magt, der er ngdvendig for at sikre, at frihedsbergvede patienter ikke
forlader afdelingen. Reglen, der bl.a. giver overlaegen ret til at be-
stemme, at afdelingens yderdgre skal holdes aflasede, gaelder, selv om
betingelserne i 1. punktum, jf. § 14, stk. 2, ikke er opfyldt.”

Jeg henviser herved til lovforslag nr. L 76 af 26. oktober 1988 om frihedsbe-
rgvelse og anden tvang i psykiatrien. Lovforslaget kan laeses pa Folketingsti-
dende.dk, samling 1988-89, tillaeg A.

Spargsmalet om overladelse til private af befgjelsen til at anvende fysisk
magt over for patienter er ikke omtalt i bemaerkningerne til lovforslagets § 17,
jf. ovenfor, og spergsmalet ses heller ikke omtalt i lovforslagets almindelige
bemaerkninger eller i betaenkning nr. 1068/1986 om tvang i psykiatrien eller
betaenkning nr. 1109/1987, som lovforslaget bygger pa.
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Ud over psykiatrilovens § 17, stk. 1, er der fastsat regler om brug af fysisk
magt over for patienter pa psykiatriske afdelinger i §§ 18-20 i bekendtgerelse
nr. 1075 af 27. oktober 2019 om anvendelse af anden tvang end frihedsberg-
velse pa psykiatriske afdelinger. Bestemmelserne har fglgende ordlyd:

”’§ 18. Nar betingelserne for anvendelse af tvangsfiksering er opfyldt,
kan en person, der er indlagt, i stedet fastholdes og om forngdent med
magt fares til et andet opholdssted pa sygehuset.

Stk. 2. Afgarelsen af, hvilket middel, der skal anvendes i det enkelte til-
faelde, treeffes under iagttagelse af det mindste middels princip, jf. lovens
§ 4, ligesom betingelserne for anvendelse af fysisk magt skaerpes, jo
mere indgribende en foranstaltning, der er tale om.

§ 19. Uanset at betingelserne for anvendelse af fysisk magt, jf. § 18,
stk. 1, ikke er til stede, kan der over for personer, der er frihedsberg-
vede, jf. lovens kapitel 3, anvendes den magt, der er ngdvendig for at
sikre deres fortsatte tilstedevaerelse pa afdelingen.

§ 20. Nar det er af afggrende betydning for bedring af en meget urolig
patients tilstand, kan lasegen som en mindre indgribende foranstaltning
beslutte, at patienten om forngdent med magt skal have et beroligende
middel.

Stk. 2. Laegen skal veere til stede, mens det beroligende middel gives.”

Vejledning nr. 9257 af 19. marts 2023 om anvendelse af tvang m.v. i psyki-
atrien angiver i pkt. 6 fglgende:

“6. Anvendelse af fysisk magt i form af fastholdelse

Fastholdelse kan jf. psykiatrilovens § 17 stk. 1 og stk. 2 kun anvendes,
safremt betingelserne i psykiatrilovens § 14, stk. 2 er opfyldt, dvs. at pa-
tienten opfylder kriterierne for tvangsfiksering.

Fastholdelse kan ske med tre formal:

a. En patient, der er indlagt pa psykiatrisk afdeling, kan fastholdes og
om forngdent med fysisk magt fares til et andet opholdssted pa sy-
gehuset.

b. Fastholdelse i forbindelse med et andet tvangsindgreb, f.eks. i for-
bindelse med indgivelse af akut beroligende medicin, baeltefiksering
eller overfagrsel til en lukket afdeling. Det er hermed ikke tale om
fastholdelse som selvsteendig tvang, men fastholdelse som en ngd-
vendighed for at gennemfgre et andet tvangsindgreb. Varigheden af
denne form for fastholdelse er kortvarig og udelukkende i direkte til-
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slutning til at gennemfgre et andet tvangsindgreb. Safremt der er be-
hov for fastholdelse herudover, er der tale om en selvsteendig
tvangsforanstaltning.

c. Fastholdelse som selvsteendig tvangsforanstaltning, det vil sige fast-
holdelse uden andre samtidige foranstaltninger, kan kun anvendes
helt kortvarigt med henblik pa at undgd en anden tvangsforanstalt-
ning. Om fastholdelse i en konkret situation er at betragte som
‘'mindste middel’, vil bero pa en konkret faglig vurdering, herunder
inddragelse af patientens forhandstilkendegivelse. Fastholdelse som
selvsteendig tvangsforanstaltning skal veere sa kort som muligt og
bgr aldrig have en varighed pa mere end 30 minutter.

Omsteaendighederne omkring fastholden skal beskrives i journalen.”

| psykiatrilovens § 19 a, stk. 6, er det fastsat, at overlaegen ved mistanke om,
at der er medikamenter, rusmidler eller farlige genstande pa den psykiatriske
afdelings udearealer, kan beslutte, at der kan anvendes narkohunde ved un-
dersggelse af disse arealer. Denne bestemmelse blev indsat i psykiatriloven
ved lov nr. 504 af 1. maj 2019 om aendring af lov om anvendelse af tvang i
psykiatrien m.v., lov om retspsykiatrisk behandling m.v. og sundhedsloven.
Det fremgar af forarbejderne til loven, at de psykiatriske afdelinger med
denne bestemmelse har faet klar hjemmel til at indga aftale med f.eks. pri-
vate vagtvaern, som har narkohunde til radighed.

Jeg henviser herved til lovforslag nr. L 164 af 20. februar 2019 om aendring af
lov om anvendelse af tvang i psykiatrien m.v., sundhedsloven og forskellige
andre love, de almindelige bemaerkninger, pkt. 2.3.2, og bemaerkningerne til
§ 1, nr. 5. Lovforslaget kan laeses péa Folketingstidende.dk, samling 2018-19
(1. samling), tilleg A.

Ved lov nr. 504 af 1. maj 2019 om andring af lov om anvendelse af tvang i
psykiatrien m.v., lov om retspsykiatrisk behandling m.v. og sundhedsloven
blev der endvidere indsat bestemmelseri § 3, stk. 2 og 3, i lov nr. 1396 af 21.
december 2005 om retspsykiatrisk behandling m.v., som gav regionsradene
mulighed for at indga overenskomst med eller pa anden made benytte private
institutioner som led i varetagelsen af den ambulante behandling af personer,
som i henhold til dom eller kendelse skal anbringes pa psykiatrisk sygehus
eller pa anden made undergives psykiatrisk behandling, eller personer, der
som vilkar for provelgsladelse eller tiltalefrafald skal undergives psykiatrisk
behandling.

Under Folketingets behandling af lovforslaget besvarede sundheds- og eel-
dreministeren bl.a. et spgrgsmal fra Folketingets Sundheds- og Aldreudvalg
angaende disse bestemmelser. | svaret oplyste ministeren bl.a. fglgende:
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”(...) Skovhus Privathospital har tidligere behandlet patienter med en
retspsykiatrisk dom pa vegne af Region Sjeelland. Vurderingen var dog,
at det manglede der klar hjemmel til. Lovforslaget skaber hjemmel hertil.

Der gives med lovforslaget ikke hjemmel til, at private institutioner kan
tvangsindleegge retspsykiatriske patienter eller anvende tvang i forbin-
delse med den ambulante behandling. Dette er fortsat alene forbeholdt
de regionale psykiatriske afdelinger i overensstemmelse med psykiatrilo-
vens bestemmelser.”

Jeg henviser herved til sundheds- og eldreministerens besvarelse af 8. april
2019 af spargsmal nr. 8 fra Folketingets Sundheds- og Zldreudvalg til lov-
forslag nr. L 164, som kan laeses pa Folketingstidende.dk, samling 2018-19,
(1. samling), tillaeg B.

3.2. Delegation af kompetence

3.2.1. Delegation af afgarelseskompetence

Det antages generelt i den juridiske litteratur, at delegation til private af kom-
petence til at treeffe afgerelse i forhold til borgerne kraever udtrykkelig lov-
hjemmel.

Jeg henviser til Niels Fenger (red.), Forvaltningsret (2018), s. 143 ff. (Anders
Valentiner-Branth), Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret - Sagsbehand-
ling, 8. udgave (2019), s. 66 ff., Steen Ransholdt, Forvaltningsret — Retssik-
kerhed — Proces — Sagsbehandling, 6. udgave (2023), s. 193 ff., og Jon An-
dersen, Socialforvaltningsret, 8. udgave (2022), s. 207. Se ogsa ombuds-
mandens udtalelser i FOB 2013-9 og FOB 2008.463 (pa ombudsmandens
hjemmeside).

Der er ogsa almindelig enighed i den juridiske teori og praksis om, at en myn-
dighed uden lovhjemmel kan overlade det til private at sta for den rent prakti-
ske udfarelse af opgaver i tilknytning til afggrelser i forhold til borgerne, for sa
vidt der ikke er tale om myndighedsudgvelse. Jeg henviser i den forbindelse
til FOB 2005.499 (pa ombudsmandens hjemmeside), hvor ombudsmanden
udtalte, at det ikke gav ham anledning til bemaerkninger, at Udenrigsministe-
riet pa baggrund af en kontrakt med et privat konsulentfirma havde overladt
det til konsulentfirmaet at foresta det praktiske arbejde i forbindelse med af-
sendelse af de breve, hvormed ansagere il stillinger i ministeriet, som ikke
opnaede ansaettelse, blev meddelt afslag pa deres ansggning.

Det ma derudover leegges til grund, at visse forberedende opgaver i sager,
hvor en myndighed skal traeffe afgerelse, ved aftale kan overlades til private.
Spargsmalet er behandlet i FOB 2013-9 (pa ombudsmandens hjemmeside),
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der angik en ordning, hvor et advokatfirma bistod en myndighed ved behand-
lingen af et antal sager, hvor myndigheden skulle treeffe afggrelse. Advokat-
firmaet skulle udarbejde udkast til afgerelse, afsende partsharingsbreve og
indarbejde hgringskommentarer mv., mens afggrelse i sagerne skulle treeffes
af myndigheden. Ombudsmanden gav udtryk for, at bade principielle og reale
hensyn talte for ikke at anlaegge en meget restriktiv linje i spgrgsmalet. Om-
budsmanden pegede samtidig pa, at der ma stilles en reekke krav til sadanne
ordninger, bl.a. med det sigte, at den enkelte borgers retsstilling ikke alligevel
forringes som fglge af inddragelsen af private — f.eks. ved at de sagsbehand-
lingsregler, der gaelder for den offentlige forvaltning, i realiteten omgas.

3.2.2. Delegation af faktisk forvaltningsvirksomhed

Det er generelt antaget, at faktisk forvaltningsvirksomhed normalt kan overla-
des af en myndighed til private uden udtrykkelig lovhjemmel, medmindre lov-
givningen pa det pagaeldende omrade er til hinder for en sadan delegation.

Som eksempler herpa kan naevnes serviceydelser til borgerne sdsom sund-
hedsbehandling, undervisning, rengaring og vedligeholdelse af offentlige
bygninger samt drift af personalekantiner og afholdelse af kurser. Jeg henvi-
ser til Niels Fenger (red.), Forvaltningsret (2018), s. 143 ff. (Anders Valenti-
ner-Branth), og Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret - Sagsbehandling,
8. udgave (2019), s. 69.

3.2.3. Delegation af faktisk myndighedsudgvelse

3.2.3.1. Den juridiske litteratur og administrativ praksis

Det er i den juridiske litteratur antaget, at adgangen til pa ulovbestemt grund-
lag at delegere til private ikke bestar i forhold til enhver form for virksomhed,
der ikke har karakter af afggrelseskompetence.

Bent Christensen, Myndighedsopgaver og udlicitering (1997), s. 10, anfarer:

"Virksomhed, der kan fare til anvendelse af direkte tvang — politiets ind-
sats mod forstyrrelser af ro og orden eller tvangsindleeggelse af sinds-

[E}]

syge — hgrer lige sa selvfglgelig til i kategorien 'myndighedsudgvelse’.

Helle Badker Madsen, Privatisering og patientrettigheder (2010), s. 267 f.,
anfgrer fglgende:

”I den forvaltningsretlige litteratur er der enighed om, at delegation af
myndighedsudgvelse, dvs. afggrelseskompetence og tvangsudgvelse,
til private kraever klar og udtrykkelig lovhjemmel. Bent Christensen anfg-
rer, at der er tale om en ubestridelig retsgrundsaetning.”
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Morten Engberg mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 735, anfgrer fgl-
gende:

"Det er ikke alle kommunale opgaver som kan overlades til private. Ved
afggrelsen af om en kommune lovligt kan overlade en opgave til private,
sondres der normalt mellem myndighedsudgvelse og faktisk forvalt-
ningsvirksomhed. Ved myndighedsudgvelse forstas i almindelighed dels
den virksomhed, der bestar i at forberede og treeffe afggrelser, dels ude-
velsen af tvang over for borgerne. Generelt kan myndighedsudgvelse
ikke uden seerlig lovhjemmel overlades til private.”

Azad Taheri Abkenar, Delegation af myndighedsudavelse til private aktgrer
(2017), anfarer s. 92 og s. 296 bl.a. felgende:

"Det sikreste kerneomrade for myndighedsudgvelsesbegrebet er brugen
af faktisk tvangsmagt, og det kreever derfor seerskilt hjemmel at foretage
delegation af tvangsindgreb og anvendelsen af fysisk magt.

Det folger af ovenstdende, at det heller ikke er muligt at angive en ud-
temmende opregning af former for delegation, som altid kraever lovhjem-
mel. Helt szerlige tilfeelde kan forekomme, men fglgende kerneomrader
vil generelt set ikke kunne delegeres til private uden seerskilt lovhjem-
mel:

Det drejer sig for det farste om den faktiske del af forvaltningens virk-
somhed, som resulterer i myndighedsudgvelse. Her taenkes navnlig pa
tvangsindgreb og fysisk magtanvendelse. Der er flere grunde til, at den-
ne del af forvaltningens virksomhed ikke kan delegeres uden egentlig
lovhjemmel. For det farste er det vanskeligt at kontrollere, om faktiske
handlinger holder sig inden for rammerne af geeldende ret, f.eks. propor-
tionalitetsprincippet, hvilket skal sammenholdes med, at tvangsindgreb
og magtanvendelse udger de mest indgribende myndighedsfunktioner.
For det andet er de retsideologiske betaenkeligheder pa dette omrade
seerligt udtalte sammenlignet med den retlige myndighedsudgvelse, hvil-
ket i lovgivningspraksis er kommet til udtryk pa en sddan made, at den
faktiske myndighedsudgvelse kun kan overlades til private med klar lov-
hjemmel.”

Se ogsa Carsten Henrichsen, Rammebetingelser for udlicitering af myndig-
hedsopgaver — Responsum til Udliciteringsradet (2004), s. 16 f. og s. 48.

| en udtalelse af 30. november 2023, j.nr. 22-30121, vurderede Ankestyrel-
sen, at Odense Kommune handlede i strid med servicelovens regler om
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magtanvendelse og principperne om delegation af myndighedsudgvelse ved
at bruge vagter pa botilbud, der assisterede ved magtanvendelse. Ankesty-
relsen anfgrte i den forbindelse bl.a. fglgende:

"Vi laegger derudover vaegt pa, at det felger af den forvaltningsretlige lit-
teratur, at der som udgangspunkt godt kan ske delegation af opgaver,
der har karakter af faktisk forvaltningsvirksomhed, medmindre det frem-
gar eller er forudsat i lovgivningen, at de pagaeldende opgaver skal ud-
fores af personer, der er ansat i forvaltningen. Der kan dog veere tale om
tilfeelde, hvor den faktiske forvaltningsvirksomhed indebaerer — eller po-
tentielt kan indebaere — magtudavelse. Disse tilfaelde kan vaere kerne-
omrader inden for faktisk forvaltningsvirksomhed, der heller ikke vil kun-
ne delegeres uden udtrykkelig lovhjemmel.

Det er Ankestyrelsens vurdering, at brugen af magtanvendelse efter ser-
vicelovens bestemmelser er et sddant kerneomrade inden for faktisk for-
valtningsvirksomhed, der ikke kan delegeres til private uden lovhjemmel.
Kommunen kan derfor ikke overlade denne magtudgvelse til private eller
andre, der ikke er ansat til at udfgre den opgave, som magtanvendelsen
sker som led i.”

3.2.3.2. Lovgivning

Lovgivningen indeholder flere bestemmelser, der giver private adgang til at
foretage fysisk magtanvendelse over for borgere. Det geelder saledes for bl.a.
§ 124 d i serviceloven (lovbekendtggrelse nr. 67 af 22. januar 2024 om social
service), § 9 i voksenansvarsloven (lovbekendtggrelse nr. 224 af 6. marts
2024 om voksenansvar for anbragte bgrn og unge) og § 21 i epidemiloven
(lov nr. 285 af 27. februar 2021 om epidemier m.v.).

Udleendingeloven (lovbekendtggrelse nr. 1079 af 10. august 2023) indehol-
der folgende bestemmelse i § 37 i

”§ 37 i. Private kan i szerlige tilfaelde efter politiets eller Udleendingesty-
relsens naermere bestemmelse bistd med at varetage myndighedsopga-
ver i henhold til denne lov.”

Bestemmelsen blev indsat i udleendingeloven ved lov nr. 1273 af 20. novem-
ber 2015 om eendring af udlaendingeloven. Af forarbejderne til loven fremgar
bl.a. felgende:

"Private aktagrer kan efter geeldende ret varetage den rent praktiske ud-
forelse af opgaver for offentlige myndigheder uden saerskilt hjiemmel,
hvis der ikke er tale om myndighedsudgvelse.
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Hvis private aktgrer skal varetage myndighedsudgavelse, kreever det der-
imod som udgangspunkt udtrykkelig lovhjemmel. Ved myndighedsudg-
velse forstas den virksomhed, som bestar i at regulere borgernes for-
hold, typisk i form af meddelelse af forbud, pabud og tilladelser. Der er
saledes tale om en retligt bestemt virksomhed i modsaetning til faktiske
handlinger (driftsopgaver). Der findes dog visse faktiske handlinger, der
utvivisomt er myndighedsudgvelse. Dette geelder f.eks. tvangsindgreb
0g magtanvendelse.

Lovforslaget vil saledes bl.a. muliggere, at politiet kan bemyndige et pri-
vat vagtselskab til at bista politiet og kriminalforsorgen med bevogtning
af en tilbageholdelsesfacilitet eller transport af frihedsbergvede udlzen-
dinge.

Den bistand, som private aktgrer vil kunne yde til politiet og Udlaendin-
gestyrelsen, vil f.eks. i forbindelse med bevogtning og transport af fri-
hedsbergvede udlaendinge, kunne indebzere magtanvendelse, herunder
fysisk fastholdelse og brug af handjern. Det forudsaettes, at en sadan bi-
stand kun sker, hvis det er saerligt pakraevet.”

Jeg henviser herved til lovforslag nr. L 62 af 18. november 2015 om andring
af udleendingeloven, de almindelige bemeerkninger, pkt. 2.2.1. Lovforslaget
kan laeses pa Folketingstidende.dk, samling 2016-17, tillaeg A.

Vagtvirksomhedsloven (lovbekendtggrelse nr. 112 af 11. januar 2016 om
vagtvirksomhed med senere aendringer) og lov om sikkerhed ved bestemte
idreetsbegivenheder (lovbekendtgerelse nr. 1216 af 27. oktober 2015 med
senere aéendringer) fastsaetter regler, som giver private adgang til i et vist om-
fang at udgve virksomhed, som har tilknytning til de opgaver, som politiet Ig-
ser. Lovgivningsmagten har ikke i den forbindelse givet private adgang til at
udeve offentlig myndighed, herunder fysisk magtanvendelse.

Om reguleringen af vagtvirksomhed er der anfgrt bl.a. falgende i betaenkning
nr. 1048/1985 om vagtvirksomhed (s. 21):

"Med hensyn til definitionen af vagtvirksomhed henvises til lovudkastet
med bemeerkninger. Pa dette sted skal anfgres, at det centrale ved den
sakaldte vaegtertjeneste er, at der udaves personligt tilsyn med privat el-
ler offentligt omrade for at skabe beskyttelse mod ulovlig indtraengning,
tyveri, herunder indbruds- og butikstyveri, samt mod haerveerk, brand og
lignende. Vaegternes opgave i den forbindelse bar primaert veere at ob-
servere og melde. Endvidere bgr den egentlige magtudgvelse overlades
til politiet.”
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4. Min vurdering

4.1. Hvad omfatter min undersggelse?

Min undersggelse angar spargsmalet om, hvorvidt der er hjiemmel til, at pri-
vate vagter kan anvende magt efter psykiatrilovens § 17, stk. 1, over for pati-
enter pa psykiatriske afdelinger. Det drejer sig om vagter, som er ansat i et
privat firma, med hvilket regionen eller den pageeldende psykiatriske afdeling
har indgaet en aftale om at varetage opgaver pa afdelingen.

Jeg har ikke i forbindelse med undersggelsen taget stilling til den praecise af-
greensning af, hvornar handlinger fra private vagter far karakter af magtan-
vendelse.

Jeg vil fgrst i pkt. 4.2 komme med nogle generelle betragtninger om hjem-
melskravet. Dernaest vil jeg i pkt. 4.3 vurdere, om der er forngden hjemmel i
psykiatrilovens § 17, stk. 1.

4.2. Delegation af fysisk magtudovelse
Ministeriet har i sine udtalelser til mig sondret mellem delegation af kompe-
tencen til at beslutte magtanvendelse og den fysiske udgvelse heraf.

Jeg er enig med ministeriet i, at delegation af kompetence til at treeffe afge-
relser kreever en udtrykkelig lovhjemmel, ligesom jeg er enig i, at adgangen til
at delegere faktisk forvaltningsvirksomhed er videre end adgangen til at dele-
gere afggrelseskompetence og saledes normalt kan ske uden udtrykkelig lov-
hjemmel.

Som naevnt ovenfor i pkt. 3.2.3.1 er det imidlertid antaget i den juridiske litte-
ratur, at ikke kun afgerelseskompetence, men ogsa faktisk myndighedsudg-
velse i form af anvendelse af fysisk magt er omfattet af kravet om udtrykkelig
lovhjemmel i forbindelse med delegation til private.

Pa den baggrund er det efter min opfattelse i forhold til delegation til private
ikke tilstreekkeligt at sondre mellem afggrelsesvirksomhed og faktisk forvalt-
ningsvirksomhed, idet den afggrende sondring snarere gar mellem pa den
ene side myndighedsudgvelse af savel retlig som faktisk karakter og pa den
anden side andre former for virksomhed.

Myndighedsudgavelse indebeerer saledes en adgang til at foretage handlin-
ger, der kun kan udaves lovligt, safremt der foreligger et seerligt retsgrundlag
herfor. Det er netop herved, at bade det offentliges afgerelsesvirksomhed og
magtanvendelse adskiller sig fra den faktiske forvaltningsvirksomhed, der be-
star i at levere serviceydelser e.l.
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Ogsa den lovgivningspraksis, som jeg har gennemgaet ovenfor i pkt. 3.2.3.2,
ma efter min opfattelse forstas saledes, at lovgivningsmagten laegger til
grund, at private ikke uden udtrykkelig lovhjemmel har adgang til at bruge fy-
sisk magtanvendelse over for borgerne.

Pa baggrund af de lovaendringer, som blev foretaget ved lov nr. 504 af 1. maj
2019 om aendring af lov om anvendelse af tvang i psykiatrien m.v., lov om
retspsykiatrisk behandling m.v. og sundhedsloven, ma det efter min opfat-
telse antages, at dette ogsa geelder for de psykiatriske afdelinger. Bade den
lovaendring, som angar anvendelse af narkohunde ved undersggelse af en
psykiatrisk afdelings udearealer, og den lovaendring, som angik ambulant be-
handling pa private institutioner, bygger saledes pa en forudsaetning om, at
udtrykkelig lovhjemmel er ngdvendig, hvis en offentlig myndighed overlader
det til private at anvende tvang over for borgere.

Kravet om udtrykkelig lovhjemmel angér derved ikke kun kompetencen til at
traeffe beslutning om at anvende fysisk magt, men ogsa selve adgangen til
rent faktisk at anvende fysisk magt. Derfor ma kravet om udtrykkelig lovhjem-
mel efter min opfattelse ogsa finde anvendelse i de tilfeelde, hvor beslutnin-
gen om anvendelse af fysisk magt traeffes af myndigheden, og den private
udelukkende deltager i anvendelse af fysisk magt efter instruktion fra myndig-
heden.

Den omsteendighed, at det i den foreliggende sag er forudsat i forbindelse
med den omhandlede praksis pa afdelingerne, at de private vagter kun kan
anvende magt efter instruktion fra ledelsen pa de psykiatriske afdelinger,
medfgrer saledes ikke, at kravet om udtrykkelig lovhjemmel i forbindelse med
delegation til private ikke finder anvendelse. Det geelder i gvrigt, selv om de
retsgarantier, som er fastsat i psykiatriloven vedrgrende anvendelse af fysisk
magtanvendelse, ogsa matte geelde i forbindelse med fysisk magtanven-
delse, som udgves af private vagter.

Det ggr heller ingen forskel, om den private udgver magtanvendelsen alene
eller sammen med offentligt ansatte.

Ministeriet har i sin udtalelse til mig henvist til ombudsmandens udtalelse i
FOB 2013-9. Efter min opfattelse har udtalelsen ikke betydning for kravet om
lovhjemmel i den foreliggende situation. Den pagaeldende ombudsmandsud-
talelse angik saledes ikke anvendelsen af fysisk magt, men omhandlede
sagsforberedende virksomhed i form af udarbejdelse af udkast til afggrelser,
som herefter blev truffet af den relevante forvaltningsmyndighed, som der-
med fortsat varetog selve myndighedsudgvelsen over for de bergrte borgere.
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Pa baggrund af ovenstaende er det min opfattelse, at en delegation af ude-
velse af magt — herunder deltagelse i udgvelse af magt — efter psykiatrilovens
§ 17, stk. 1, til private kraever udtrykkelig lovhjemmel.

Jeg bemeerker i den forbindelse, at spgrgsmalet, om en magtanvendelse er
omfattet af straffelovens bestemmelser om ngadret eller ngdvaerge, hverken
angar spgrgsmalet om hjemmel til magtanvendelse eller delegation, men
alene er et spgrgsmal om eventuel straffrihed for magtanvendelse, der i ud-
gangspunktet ville vaere strafbar.

4.3. Udger psykiatrilovens § 17, stk. 1, det fornedne hjemmelsgrundlag?
Ministeriet bemaerker, at psykiatriloven ikke indeholder en udtrykkelig hjem-
mel til delegation af magtudegvelse til private. Efter ministeriets opfattelse ud-
ger psykiatrilovens § 17, stk. 1, dog en tilstreekkelig hjiemmel til, at afdelingen
kan foretage delegation til en privat vagt for sa vidt angar deltagelse i udavel-
sen af magt, nar blot magtudgvelsen sker pa baggrund af en beslutning truf-
fet af en offentligt ansat med kompetence hertil.

Jeg er enig med ministeriet i, at psykiatriloven ikke indeholder en udtrykkelig
hjemmel til delegation af magtanvendelse efter psykiatrilovens § 17, stk. 1, til
private. Jeg finder endvidere, at forarbejderne til bestemmelsen, herunder de
betaenkninger, som dannede grundlag for psykiatriloven, ikke indeholder
statte for det synspunkt, at en psykiatrisk afdeling kan overlade det til private
vagter at deltage i magtanvendelse over for patienter pa afdelingen.

Som det fremgar ovenfor i pkt. 4.2, er det min opfattelse, at delegation af
udgvelse af fysisk magt — herunder deltagelse i udgvelse af magt — til private
kraever udtrykkelig lovhjemmel.

Jeg er derfor ikke enig med ministeriet i, at psykiatrilovens § 17, stk. 1, inde-
holder tilstraekkelig hjemmel til delegation af magtanvendelse til private.

Pa den baggrund er det samlet min opfattelse, at psykiatriske afdelinger ikke
med den gaeldende lovgivning kan delegere deltagelse i magtanvendelse ef-

ter psykiatrilovens § 17, stk. 1, til private vagter.

Jeg anmoder ministeriet om inden 3 maneder at underrette mig om, hvad
min udtalelse giver ministeriet anledning til at foretage sig.
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