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Resumé

Efter et tilsynsbesag pa en dben dagninstitution med to delvis lukkede afde-
linger for barn og unge pé 12-17 ar undersggte ombudsmanden af egen drift
det retlige grundlag for en praksis om natlig aflasning, som blev anvendt pa
den &bne del af dggninstitutionen. Afldsningen omfattede vinduer og altan-
dare til de unges veerelser pa 1. sal. Desuden kunne de unge ikke uden vi-
dere forlade institutionen om natten gennem hoveddgren. Hoveddgren skulle
i givet fald lases op af personalet, som forinden ville forsgge at overtale den
unge til at blive. Personalet ville endvidere efter omstaendighederne bl.a.
falge efter en ung, som forlod institutionen, for at sikre sig, at der ikke skete
noget uforsvarligt.

Ombudsmanden mente, at der hverken i serviceloven eller voksenansvarslo-
ven var hjemmel til dogninstitutionens praksis pé den &bne del af institutionen
med aflasning af vinduer og altandgre om natten pa de unges veerelser sam-
menholdt med de foranstaltninger, der blev foretaget ved hoveddaren.

Endvidere ansa ombudsmanden det for meget tvivisomt, om institutionens
praksis med aflasning af vinduer og altandgre set i sammenhaeng med de
foranstaltninger, der blev foretaget ved hoveddgren, havde fornagden hjem-
mel i anstaltsforholdet.

Ombudsmanden henstillede derfor til kommunen, at den bragte den omtalte
praksis til ophar.

(Sag nr. 19/01438)

22. september 2020
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| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse om sagen:

Ombudsmandens udtalelse

1. Sagens baggrund

Den 4. og 5. februar 2019 var Ombudsmandens Bgrnekontor pa tilsynsbesag
pa Specialinstitutionen Skodsborg. Repraesentanter fra Kebenhavns Kom-
mune (Center for Socialpaedagogik og Psykiatri samt Borgercenter Bgrn og
Unge) deltog i besaget.

Specialinstitutionen Skodsborg er en aben dggninstitution med to delvis luk-
kede afdelinger.

Under besaget fik bes@ggsholdet oplyst, at vinduer og altandgre pa de unges
veerelser pa den abne del af institutionen blev aflast om natten. Dette skete
for at forhindre, at de unge forlod institutionen. Det var dog muligt at abne
vinduet lidt, s& man kunne lukke frisk luft ind. Altandgren kunne abnes efter
behov af nattevagten, hvis den unge f.eks. skulle ud at ryge.

Besggsholdet fik endvidere oplyst, at hvis de unge gnskede at forlade institu-
tionen om natten, skulle de tale med nattevagten, som vurderede, om det var
hensigtsmaessigt.

Pa baggrund af oplysningerne besluttede ombudsmanden af egen drift at un-
dersgge hjemmelsgrundlaget for Specialinstitutionen Skodsborgs praksis
vedrgrende natlig aflasning af vinduer og altandgre pa de unges veerelser til-
hgrende den abne del af institutionen.

| et brev af 14. oktober 2019 bad ombudsmanden Specialinstitutionen Skods-
borg om at redegare naermere for hjemmelsgrundlaget for den omtalte prak-
sis. Han bad institutionen om at sende sit svar via Kabenhavns Kommune, sa
kommunen kunne fa lejlighed til at forholde sig til institutionens svar. Endelig
bad ombudsmanden Kgbenhavns Kommune om at sende svaret fra instituti-
onen og kommunens eventuelle bemeerkninger til ham via Social- og Inden-
rigsministeriet, sa ministeriet kunne fa lejlighed til at forholde sig til sagen.

Herefter modtog jeg den 21. februar 2020 en redeggrelse af 19. december

2019 fra Kgbenhavns Kommune (Borgercenter Barn og Unge) og en udta-
lelse af 21. februar 2020 fra Social- og Indenrigsministeriet.
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2. Naermere om institutionen og dens praksis

Af Kgbenhavns Kommunes redeggrelse af 19. december 2019 fremgar det,
at Specialinstitutionen Skodsborg henvender sig til en malgruppe af unge pa
12-17 ar med alvorlige psykiske og psykiatriske kendetegn. De anbragte
unge er primeert piger, der kan have en ekstremt udadreagerende og selv-
skadende adfaerd og i perioder vaere selvmordstruede. Ofte har pigerne et
forbrug, evt. et egentligt misbrug, af stoffer eller alkohol ved anbringelsen. In-
stitutionen har tilknyttet to delvis lukkede afdelinger, som efter behov benyt-
tes til periodisk tilbageholdelse af de unge med dette anbringelsesgrundlag.

Aflasning af vinduer og altandgre om natten praktiseres i forhold til beboere
pa fire veerelser pa 1. sal tilhgrende den abne del af institutionen. De gvrige
veerelser pa den abne del af institutionen er placeret i et tilhgrende anneks i
stueplan. Vinduerne i denne bygning er ikke aflast om natten.

Aflasningen sker for at forhindre de anbragte unge, der bor pa ferstesalen af
institutionen, i at springe ud ad vinduer og altandgre fra 1. sal og eventuelt
remme institutionen i Igbet af natten. Formalet er saledes dels at beskytte de
unge mod selvskadende og potentielt selvmordstruende adfeerd og mod at
komme til skade ved udspringet, dels at forhindre, at de reammer med henblik
pa at fortsaette misbrug mv. Aflasningen har ogsa til formal at hindre andre i
at komme usete ind pa de unges veerelser ad den vej, f.eks. de unges keere-
ster eller de unge, der bor i veerelser ved siden af, og som deles om samme
altan.

Dearen til de unges veerelser er ikke aflast udefra, men kan lases indefra af de
unge. De unge er saledes ikke tilbageholdt pa veerelserne og kan ga ud ad
veerelsesdgren.

Hoveddgren lases kl. 23 og abnes igen kl. 7. Afldsningen sker for at holde
uvedkommende personer ude fra institutionen om natten, og hoveddgren |-
ses i dette tidsrum op af personalet, sa det er muligt for de unge at ga ud ad
institutionens hoveddgr. Hvis de unge gnsker at forlade institutionen om nat-
ten, skal de tale med personalet om det. Dette er i overensstemmelse med
institutionens husorden, hvorefter der skal veere ro i huset, og de unge skal
veere pa deres veerelser, kl. 22.30 i hverdagene.

Formalet med, at de unge skal tale med personalet, er — som med aflasnin-
gen af vinduer og altandgre — at sikre, at de unge, som institutionen har an-
svaret for at varetage den daglige omsorg for, ikke har til hensigt at ramme
eller pa anden made udseette sig selv for noget, der vil vaere til skade for den
unges sundhed og udvikling. Det er som udgangspunkt en samtale, hvor per-
sonalet med en paedagogisk tilgang taler med den unge om arsagen til, at
den unge gnsker at forlade institutionen, tager hand om det, hvis den unge er
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ked af det, og forsgger ad frivillighedens vej at overbevise den unge om at
blive pa institutionen.

Hvis den unge fortsat gnsker at forlade institutionen, vil personalet — af-
haengigt af den unges alder, srinde og anbringelsesgrundlag samt sindstil-
stand — kunne fglge med den unge for at sikre sig, at der ikke sker noget
uforsvarligt. Afhaengigt af de konkrete omstaendigheder og den omhandlede
unges anbringelsesgrundlag vil personalet kunne fysisk fastholde og fare, til-
bagefare, eller evt. tilbageholde den unge pa en af institutionens delvis luk-
kede afdelinger, nar betingelserne herfor i gvrigt er opfyldt efter reglerne
herom i lov om voksenansvar for anbragte barn og unge.

3. Retsgrundlaget

3.1. Relevante bestemmelser i lovgivningen

Efter § 66, stk. 1, nr. 7, i serviceloven (lovbekendtgarelse nr. 1287 af 28. au-
gust 2020) kan et anbringelsessted for bgrn og unge f.eks. veere delvis luk-
kede dagninstitutioner og delvis lukkede afdelinger pa degninstitutioner.

Ved en delvis lukket dggninstitution eller en delvis lukket afdeling pa en
dagninstitution forstds en degninstitution eller afdeling for bgrn og unge mel-
lem 12 og 17 ar, hvor der i perioder — nar betingelserne herfor er opfyldt —
kan ske tilbageholdelse i form af aflasning af yderdgre og vinduer samt fysisk
fastholdelse, jf. § 5, stk. 1 og 2, i bekendtggrelse nr. 810 af 13. august 2019
om voksenansvar for anbragte bgrn og unge.

Efter § 63 a, stk. 1, i serviceloven er det bgrn og unge-udvalget, der kan
traeffe afggrelse om anbringelse af barn og unge pa delvis lukkede dggninsti-
tutioner og delvis lukkede afdelinger pa dggninstitutioner. Efter bestemmel-
sens stk. 2 ma delvis lukkede dagninstitutioner og delvis lukkede afdelinger
pa dggninstitutioner alene anvendes, nar det er afggrende for den socialpae-
dagogiske behandling at kunne aflase yderdgre og vinduer i perioder eller at
kunne fastholde barnet eller den unge fysisk. Der skal endvidere veere risiko
for, at barnets eller den unges sundhed eller udvikling lider alvorlig skade pa
grund af kriminel adfaerd, misbrugsproblemer eller andre adfaerds- eller til-
pasningsproblemer hos barnet eller den unge.

Efter servicelovens § 63 a, stk. 3, treeffer kommunalbestyrelsen afggrelse om
de nzermere rammer og vilkar for tilbageholdelse og fastholdelse under den
konkrete anbringelse pa en delvis lukket dagninstitution eller delvis lukket af-
deling pa en degninstitution, jf. §§ 12 og 13 i lov om voksenansvar for an-
bragte barn og unge (lovbekendtgerelse nr. 764 af 1. august 2019).
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De naermere regler om tilbageholdelse af bgrn og unge pa en delvis lukket
dagninstitution eller delvis lukket afdeling pa en dagninstitution fremgar af
voksenansvarslovens § 12. Bestemmelsen findes i lovens kapitel 3, der ved-
rgrer magtanvendelse og andre indgreb i selvbestemmelsesretten.

Om tilbageholdelse af bgrn og unge pa delvis lukkede afdelinger pa abne
dagninstitutioner fremgar felgende af forarbejderne til lovens § 12, stk. 1 (lov-
forslag nr. 162 af 30. marts 2016, de specielle bemaerkninger, s. 57):

"Bestemmelsens stk. 1 fastseetter, at pa delvis lukkede dggninstitutioner
og delvis lukkede afdelinger pa dggninstitutioner kan anbragte barn og
unge tilbageholdes ved, at yderdaere og vinduer aflases i perioder.

De @gede muligheder for magtanvendelse, der eksisterer pa delvis luk-
kede degninstitutioner og delvis lukkede afdelinger, begreenses til de pe-
rioder, hvor barnet eller den unge har behov for en intensiv indsats for at
kunne fastholdes i den socialpsedagogiske behandling. | praksis vil mu-
ligheden for at kunne tilbageholde det enkelte barn eller den unge ske
ved, at der pa institutionen er en afdeling, hvor det er muligt at aflase
yderdgre og vinduer. Séledes sikres det, at barnet eller den unge kan
forblive pa samme institution, uanset at der i perioder er behov for at til-
bageholde barnet eller den unge, og at andre af de anbragte barn og
unge pa institutionen frit skal kunne komme og ga.”

Af § 12, stk. 3 og 4, fremgar det bl.a., at tilbageholdelse pa delvis lukkede
dagninstitutioner og delvis lukkede afdelinger pa dagninstitutioner hgjst kan
udggre 5 sammenhangende dage og maksimum 30 dage i alt pa 1 ar, at det
er lederen eller dennes stedfortraeder, der — inden for de rammer om tilbage-
holdelse, som kommunalbestyrelsen har truffet afggrelse om — kan tilbage-
holde barnet eller den unge, nar betingelserne er opfyldt, og at lederen eller
dennes stedfortraeder kan beslutte, at tilbageholdelsen skal begraenses til be-
stemte tidspunkter i dagnet.

| voksenansvarslovens § 7 er der fastsat naermere bestemmelser om gene-
relle principper for magtanvendelse og andre indgreb i selvbestemmelsesret-
ten, herunder at indgrebet skal sta i rimeligt forhold til det, der seges opnaet.
Er mindre indgribende foranstaltninger tilstraekkelige, skal disse anvendes,
if. § 7, stk. 3.

En tilbageholdelse af et barn eller en ung skal registreres og indberettes af
anbringelsesstedet efter bestemmelserne i voksenansvarslovens § 21 og
voksenansvarsbekendtggrelsens § 22.
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Af pkt. 23 i vejledning om voksenansvar for anbragte barn og unge (vejled-
ning nr. 10229 af 17. december 2019) fremgar det, at en delvis lukket dggnin-
stitution og en delvis lukket afdeling pa en aben dggninstitution er en dggnin-
stitution eller en afdeling, hvor det er muligt i perioder at aflase yderdgre og
vinduer, og at dgrene til bernenes og de unges veerelser ikke ma aflases pa
en sadan institution eller afdeling.

Efter pkt. 24 i vejledningen skal det i forbindelse med den fysiske indretning
af en delvis lukket afdeling pa en dagninstitution sikres, at de fysiske rammer
er i orden, sa det er muligt for de anbragte barn og unge at vide, hvornar de
opholder sig pa den abne del af institutionen og den delvis lukkede, herunder
at de ggede muligheder for bl.a. tilbageholdelse ikke anvendes over for de
gvrige begrn og unge pa den abne del af dggninstitutionen.

Af vejledningens pkt. 119 fremgar det, at der ved tilbageholdelse forstas, at
barnet eller den unge anbringes pa en afdeling, hvor dare og vinduer kan af-
lases.

For sa vidt angar bgrn og unge anbragt pa abne anbringelsessteder fremgar
det af pkt. 9 i vejledningen, at disse bagrn og unge ikke ma lases inde, men at
det ikke udelukker, at anbringelsesstedet kan lases af, sdledes at uvedkom-
mende ikke kan komme ind. De laste dgre skal i givet fald altid kunne lases
op indefra.

3.2. Relevante bestemmelser i den tidligere lovgivning

Forud for voksenansvarslovens ikrafttreeden den 1. januar 2017 var der i den
dagaldende magtanvendelsesbekendtggrelse falgende bestemmelse, der
gav mulighed for aflasning om natten ogsa pa abne institutioner (§ 4, stk. 2, i
bekendtggrelse nr. 186 af 20. februar 2015 om magtanvendelse over for bgrn
0g unge anbragt uden for hjemmet):

"Stk. 2. Der vil i ikke sikrede afdelinger i dagninstitutioner for barn og
unge endvidere kunne ske aflasning af afdelingen om natten og undta-
gelsesvis i kortere perioder om dagen.”

Bestemmelsen blev ikke opretholdt i forbindelse med gennemfgrelsen af vok-
senansvarsloven, og den blev heller ikke erstattet af regler om mulighed for
mindre vidtgaende indgreb end aflasning, f.eks. delvis aflasning og kontrol
ved udgangsdaren. Den manglende opretholdelse ses ikke omtalt i forarbej-
derne til voksenansvarsloven, men kan udledes af det forhold, at bestemmel-
sen ikke ses viderefgrt i de gaeldende skrevne regler.

3.3. Uddrag af betzenkning om magtanvendelse
Om magtanvendelse pa abne institutioner i forbindelse med regulering af bar-
nets eller den unges bevaegelsesfrihed er der i beteenkning nr. 1551/2015 om
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magtanvendelse over for barn og unge, der er anbragt uden for hjemmet, an-
fort bl.a. fglgende (s. 110 f.):

"Et af de dilemmaer, der har veeret drgftet i udvalget og i fokusgrupperne
i forbindelse med kortlaegningen, har veeret, nar anbragte barn og unge
remmer fra anbringelsesstedet, herunder seerligt de abne anbringelses-
steder. De fleste anbringelsessteder har procedurer i forbindelse med
remning og forsag herpa, men personalet oplever det oftest som en fru-
stration, at de reelt ikke kan forhindre barnet eller den unge i at forlade
institutionen i de situationer, hvor barnet eller den unge stikker af for
f.eks. at bega kriminalitet eller i forbindelse med anden selvskadende
adfeerd.

Bgrn og unge har generelt ret til at bevaege sig frit bade inden for og
uden for de dbne anbringelsessteder (...)

Efter geeldende ret kan bgrn og unge-udvalget i opholdskommunen
treeffe afgerelse om, at barn og unge pa dggninstitutioner og opholds-
steder, kan tilbageholdes i op til 14 dage i starten af anbringelsen, nar
det ma anses for at veere af vaesentlig betydning for at imgdekomme et
barns eller en ungs saerlige behov for stgtte, og det vurderes at have af-
gerende betydning for den socialpaedagogiske behandling, jf. servicelo-
vens § 123 ¢. (...)

Der er séledes ikke adgang til at tilbageholde et barn eller en ung pa
abne anbringelsessteder, medmindre der er truffet afgerelse efter ser-
vicelovens § 123 c, og betingelserne herfor er opfyldt. Dog er det muligt
at fastholde og tilbageholde barnet eller den unge pa delvis lukkede
dagninstitutioner samt delvis lukkede afdelinger, jf. magtanvendelsesbe-
kendtgarelsens § 8, stk. 1, nr. 1 0og § 9, stk. 1, nr. 1, hvis det er afgg-
rende for den socialpaedagogiske behandling, at barnet eller den unge
ikke remmer fra institutionen, og der er risiko for at barnets eller den un-
ges udvikling eller sundhed lider skade.

Udvalget har i den forbindelse overvejet, om man skal udvide mulighe-
derne for at kunne anvende fysisk magt i form af tilbageholdelse af bagrn
og unge i tilfaelde af, at et barn eller en ung forsager at forlade en aben
dagninstitution eller et opholdssted i de situationer, hvor der f.eks. er ri-
siko for, at barnet eller den unge vil skade sig selv eller evt. andre. Det
er udvalgets opfattelse, at der kan opsta nogle voldsomme situationer,
hvis man skal tilbageholde et barn eller en ung ved hjaelp af fysisk magt.
Det er derfor en fordel, at tilbageholdelsen sker ved f.eks. dgrlasning pa
en delvist lukket institution eller en delvist lukket afdeling (...), da der

Side 8 18



OMBUDSMANDENS UDTALELSE

ikke anvendes egentlig fysisk magt over for barnet eller den unge. De
abne anbringelsessteder er ikke indrettet til og har ikke til formal at hin-
dre den enkelte unges beveaegelsesfrined, da dgre og vinduer ikke er af-
laste.”

3.4. Anstaltsbetragtninger

Det er almindeligt antaget, at ledelsen af en institution uden hjemmel i lov el-
ler anordning kan fastseette konkrete eller generelle bestemmelser for institu-
tionens brugere — herunder ordensforskrifter — som har til formal at sikre insti-
tutionens overordnede funktion. Man siger, at beslutningerne eller forskrif-
terne har hjemmel i anstaltsforholdet.

Pa f.eks. hospitaler, plejehjem, dagcentre, daginstitutioner, skoler, universite-
ter, dagninstitutioner og tilsvarende steder kan ledelsen saledes pa ulovbe-
stemt grundlag fastsaette en reekke bestemmelser i forhold til de borgere,
som opholder sig pa institutionen. Retspraksis og ombudsmandspraksis er
naermere omtalt i den juridiske litteratur, se f.eks. Jens Peter Christensen,
Jargen Albaek Jensen og Michael Hansen Jensen, Dansk Statsret, 3. udgave
(2020), s. 215 ff., Jon Andersen, Socialforvaltningsret, 7. udgave (2019),

s. 18 f., s. 63 og s. 70, samt Jens Garde og Karsten Revsbech mfl., Forvalt-
ningsret — Almindelige emner, 6. udgave (2016), s. 208 ff.

| beteenkning nr. 1551/2015 om magtanvendelse over for bagrn og unge, der
er anbragt uden for hjemmet, s. 55 f., anfgres bl.a. felgende om anstaltsfor-
hold:

"Anstaltsforholdet beskriver tiltag og reguleringer af f.eks. ba@rn og unges
ophold pa institutioner og opholdssteder, og disse skal kunne begrundes
i institutionens eller opholdsstedets formal. Anstaltsforholdet kan sale-
des indeholde regler og udstikke retningslinjer for tiltag over for barn og
unge med henblik pa at opretholde nogle gode rammer pa institutio-
nerne eller opholdsstederne. Som eksempel kan naevnes en regel om,
at barn eller unge skal rydde op pa deres vaerelse eller i feellesrum, for
at hygiejnemeessige forhold pa institutionen eller opholdsstedet kan til-
godeses.

Dog geelder det, at de regler, der fastseettes som led i anstaltsforholdet,
og de handlinger der udfgres pa baggrund heraf, f.eks. ikke ma ind-
snaevre den personlige frined eller privatlivets fred uforholdsmaessigt el-
ler pa anden made vaere byrdefulde, jf. proportionalitetsprincippet. Der
kan heller ikke ske frihedsbergvelse med hjemmel i anstaltsforholdet.”

Se ogsa Jon Andersen, Socialforvaltningsret, 7. udgave (2019), s. 63, der om
anstaltsforholdet anfarer fglgende:
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"Det er (...) fast antaget, at ledelsen af en offentlig institution kan treeffe
konkrete eller generelle bestemmelser om brugernes forhold til institutio-
nen. (...) Befgjelsen raekker naeppe videre end til at bestemme over or-
densmaessige forhold sdsom bes@agstid, opfersel, udsmykning, mgble-
ring og husdyrhold. Indgreb i borgernes personlige frihed eller integritet,
sasom indespaerring, ransagning af ejendele, konfiskation af mobiltele-
fon, krav om aflaeggelse af urinpragve eller pasaetning af overvagnings-
udstyr er neeppe omfattet af denne grundseetning.”

Ogsa Bente Mundt og Karsten Loiborg, Anstaltsforholdet — en vanskelig
hjemmel, i FOB 2010, s. 29 ff. (der er offentliggjort p4 ombudsmandens
hjemmeside), antager, at borgernes friheds- og menneskerettigheder kan
medfere begreensninger i, hvordan forvaltningen ud fra anstaltsbetragtninger
kan regulere borgernes forhold.

Endvidere er det almindeligt antaget, at jo mere intensivt der gribes ind i bor-
gernes retsforhold, jo starre krav stilles der i almindelighed til den materielle
hjemmel, se f.eks. Jens Peter Christensen, Jgrgen Albaek Jensen og Michael
Hansen Jensen, Dansk Statsret, 3. udgave (2020), s. 337 f., og Jens Garde
mfl., Forvaltningsret — Almindelige emner, 6. udgave (2016), s. 180 ff.

En raekke veesentlige omrader, som historisk har vaeret reguleret af anstalts-
ordninger, er i dag lovregulerede. Det ma i almindelighed have formodningen
imod sig, at der med henvisning til anstaltsforhold kan treeffes afggrelser eller
fastsaettes regler om indgreb i brugernes forhold, som med hensyn til formal
og intensitet ma sidestilles med indgreb, der allerede er udtrykkeligt reguleret
i skrevne regler, jf. FOB 2017-13, FOB 2017-27 og FOB 2020-20. Se ogsa
FOB 2009 20-3. Sagerne er offentliggjort pa ombudsmandens hjemmeside.

4. Myndighedernes udtalelser om hjemmelsgrundlaget

4.1. Kgbenhavns Kommune har i sin redeggrelse af 18. december 2019 an-
fart bl.a. falgende om hjemmelsgrundlaget:

"Kgbenhavns Kommunes Socialforvaltning udleder, at der af adgangen
til tilbageholdelse i form af periodisk afldsning af vinduer og yderdgre ef-
ter § 12 i lov om voksenansvar for anbragte bgrn og unge (herefter vok-
senansvarsloven) modsaetningsvist kan sluttes, at der ikke er hjemmels-
grundlag for tilsvarende aflasning pa den abne del af institutionen. Det
understgttes af, at det fremgar af pkt. 6 i vejledning nr. 10370 af 21. de-
cember 2016 om voksenansvar over for anbragte bgrn og unge [min
kommentar: som svarer til pkt. 9 i den seneste vejledning om voksenan-
svarsloven (vejledning nr. 10229 af 17. december 2019), jf. pkt. 3.1
ovenfor] (herefter voksenansvarsvejledningen), at unge anbragt pa abne
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anbringelsessteder ikke ma lases inde, men at det ikke udelukker at an-
bringelsesstedet kan lases af saledes, at uvedkommende ikke kan
komme ind, sa leenge dgrene kan lases op indefra.

Som redegjort for ovenfor under praksis anser Kgbenhavns Kommunes
Socialforvaltning ikke Specialinstitutionen Skodsborgs aflasning af vin-
duer (sa de kun kan abnes pa klem) og altandare om natten pa veerel-
serne pa 1. sal for en tilbageholdelse af de unge, der bor pa disse vee-
relser. Saledes er selve dgren til de unges vaerelse ikke last, medmindre
de unge selv har valgt at gere det, og dermed ogséa har adgang til at
lase dem op indefra.

Kgbenhavns Kommunes Socialforvaltning anerkender dog, at der ikke i
voksenansvarsloven er et klart hiemmelsgrundlag for aflasning af vin-
duer (pa klem) og altandare om natten pa abne dagninstitutioner, herun-
der i tilknytning til delvis lukkede afdelinger.

Safremt Social- og Indenrigsministeriet og Ombudsmanden fortolker, at
der ikke er hjemmel til den beskrevne praksis, vil Kgbenhavns Kommu-
nes Socialforvaltning indrette denne, sa den bliver lovmedholdelig.”

4.2, Social- og Indenrigsministeriet har i udtalelsen af 21. februar 2020 anfart
fglgende om hjemmelsgrundlaget:

"Social- og Indenrigsministeriet skal indledningsvist bemaerke, at mini-
steriet er enig med Kgbenhavns Kommune i, at der ikke er en seerskilt
hjemmel i hverken serviceloven eller voksenansvarsloven til aflasning af
vinduer og altandere pa 1. sal om natten pa den abne del af et anbrin-
gelsessted. Bgrn og unge, som er anbragt pa et abent anbringelsessted,
ma séaledes ikke lases inde. Dette udelukker imidlertid ikke, at anbringel-
sessteder kan lase yderdgre af, séledes at uvedkommende ikke kan
komme ind. Dette forudseetter dog, at de laste dgre altid kan lases op in-
defra.

Det er ministeriets vurdering, at der efter omsteendighederne og hensy-
net til malgruppen pa en given institution kan vaere adgang til at lIase vin-
duer (dog saledes at de kan abnes pa klem) og altandgre om natten
som fglge af anstaltsforhold.

Herefter kan en forvaltningsmyndighed traeffe de n@gdvendige beslutnin-

ger om institutionens drift, sa institutionen kan fungere i overensstem-
melse med formalet inden for rammerne af proportionalitetsprincippet.
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Set i lyset af malgruppen pa Specialinstitutionen Skodsborg er det mini-
steriets vurdering, at anbringelsesstedet ma kunne traeffe de ngdven-
dige beslutninger om institutionens drift, herunder vedregrende sikker-
hedsmeessige foranstaltninger, da det ellers kan vanskeligggre, at insti-
tutionen kan fungere i overensstemmelse med sit formal.

Efter ministeriets vurdering indebaerer dette blandt andet, at Specialinsti-
tutionen Skodsborg — med henblik pa at varetage de unges tarv bedst
muligt — méa have adgang til at sikre, at de anbragte unge ikke kommer i
en sikkerhedsmaessig uforsvarlig situation, hvor der er risiko for, at de
kan gere skade pa dem selv.

Det er ministeriets opfattelse, at formalet med at aflase vinduer og altan-
dere om natten i de veerelser, som er placeret pa 1. sal, dels er at skaer-
me de unge pa disse veerelser fra at komme i en situation, hvor de kan
forvolde skade pa dem selv ved at springe ud af vinduet, og dels for at
holde uvedkommende ude om natten. Dermed er aflasningen med til at
sikre, at neetterne generelt kan forlabe i trygge rammer. Indgrebet vare-
tager saledes et vaesentligt, sagligt og nadvendigt formal ved at skeer-
me de unge fra at komme i en sikkerhedsmaessig uforsvarlig situation,
hvor der er risiko for, at de kan gere skade pa dem selv.

Ministeriet laegger i sin vurdering vaegt pa, at de anbragte unges sikker-
hed og tryghed er et tungtvejende hensyn, og at aflasningen pa den be-
skrevne made ogsa er i de anbragte unges egen interesse. Yderligere
leegger ministeriet vaegt pa den made, hvorpa aflasningen praktiseres.
Der er séledes tale om, at vinduerne kan abnes pa klem, ligesom altan-
darene kan abnes ved at tilkalde personalet. Dertil kommer, at der ikke
er tale om afspeerring eller aflasning udefra af normale adgangspartier,
herunder dgren til de unges vaerelser og hoveddgren til institutionen. De
unge er saledes ikke afskaret fra at forlade deres vaerelser eller instituti-
onen om natten, ligesom de kan abne vinduer pa klem efter behov for
regulering af rumtemperatur eller mh. udluftning.

Det er dermed ogsa ministeriets vurdering, at hensynet til de anbragte
unge og personalets sikkerhed om natten veegter hgjere end hensynet
til, at de unge selv kan abne vinduerne helt og abne altandgrene om
natten, og at der saledes set i forhold til de hensyn er tale om et relativt
begraenset indgreb i den unges personlige integritet.

Det er endelig ministeriets vurdering, at aflasningen pa den anferte
made star i rimeligt forhold til det anskede formal og ikke vurderes at ga
videre end, hvad der er ngdvendigt for, at institutionen kan varetage
disse saglige hensyn.”

Side 12 | 18



OMBUDSMANDENS UDTALELSE

5. Min vurdering

5.1. I min hgring af 14. oktober 2019 bad jeg myndighederne redegare for
hjemmelsgrundlaget for Specialinstitutionen Skodsborgs praksis for natlig af-
lasning af vinduer og altandgre pa de unges vaerelser pa 1. sal tilhgrende
den abne del af institutionen.

Jeg forstar pa Social- og Indenrigsministeriets udtalelse af 21. februar 2020,
at det er ministeriets opfattelse, at der hverken i serviceloven eller voksenan-
svarsloven er hjemmel til den omtalte praksis.

Dette er jeg enig i.

5.2. Spergsmalet er herefter, om anstaltsforholdet — som antaget af Social-
og Indenrigsministeriet — indeholder tilstreekkelig hjiemmel for institutionens
praksis med aflasning af vinduer og altandgre pa veerelserne pa 1. sal.

Ministeriet har til stgtte for sin opfattelse anfert bl.a., at aflasningen er med til
at sikre, at naetterne generelt kan forlgbe i trygge rammer, og at indgrebet sa-
ledes varetager et vaesentligt, sagligt og ngdvendigt formal ved at skaerme de
unge fra at komme i en sikkerhedsmeessigt uforsvarlig situation, hvor der er
risiko for, at de kan gere skade pa sig selv. Ministeriet har desuden lagt veegt
pa den made, aflasningen praktiseres pa, at aflasningen ogsa er i de an-
bragte unges egen interesse, samt at der ikke er tale om afspaerring eller af-
lasning udefra af normale adgangspartier, herunder bl.a. hoveddgren til insti-
tutionen.

Jeg har stor forstaelse for de hensyn, som ifglge Kabenhavns Kommune og
Social- og Indenrigsministeriet ligger bag institutionens praksis. Som jeg tidli-
gere har udtalt, er det imidlertid min opfattelse, at en retlig vurdering af, om
anstaltsforholdet kan udgere det fornedne hjemmelsgrundlag for et givent til-
tag, ikke alene kan afhaenge af en vurdering af sagligheden og nedvendighe-
den af det pageeldende tiltag, men navnlig ma afgeres ud fra, hvor meget til-
taget gor indgreb i den personlige frihed, sammenholdt med lovreguleringen
af den pageeldende problemstilling. Se hertil FOB 2020-20 (offentliggjort pa
ombudsmandens hjemmeside).

Jeg er pa den baggrund enig med Social- og Indenrigsministeriet i, at det har
betydning for vurderingen af institutionens praksis, hvis normale adgangspar-
tier, herunder hoveddgren til institutionen, ikke er afspaerret eller last for ud-
gaende trafik. Efter min opfattelse ma vurderingen af, hvorvidt Specialinstitu-
tionen Skodsborgs praksis har hjemmel i anstaltsforholdet, imidlertid tillige
ses i sammenhaeng med den made, hvorpa institutionen handterer situatio-
ner, hvor en ung gnsker at komme ud ad hoveddgren.
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Ifelge Kebenhavns Kommunes udtalelse aflases hoveddaren i tidsrummet fra
kl. 23 til kl. 7. Dgren skal i dette tidsrum lases op af personalet, og det frem-
gar, at hvis de unge gnsker at forlade institutionen om natten, vil personalet
med en paedagogisk tilgang tale med de unge om det og forsgge at overbe-
vise de unge om at blive pa institutionen. Hvis den unge fortsat @nsker at for-
lade institutionen, skal den unge tale med personalet herom, saledes at per-
sonalet — afhaengigt af den unges alder, eerinde og anbringelsesgrundlag
samt sindstilstand — vil kunne beslutte at felge med den unge for at sikre sig,
at der ikke sker noget uforsvarligt. Personalet vil ogsa kunne fysisk fastholde
og fare, tilbagefgre eller evt. tilbageholde den unge pa en af institutionens
delvis lukkede afdelinger, néar betingelserne herfor i @vrigt er opfyldt.

Pa baggrund af Kgbenhavns Kommunes udtalelse ma jeg derfor laegge til
grund, at de unge saledes ikke uden videre kan forlade institutionen om nat-
ten gennem hoveddgren. Selv om de unge over for nattevagten kan frem-
seette gnske om at forlade institutionen, indebaerer institutionens samlede
praksis et system med en voksen visitation af den eller de unge, som matte
gnske at forlade institutionen.

Den samlede effekt af aflasningen af vinduer og altandgre sammenholdt med
foranstaltningerne ved hoveddgren — og den begraensning, som dette udger i
de unges bevaegelsesfrihed — taler efter min opfattelse herefter imod, at an-
staltsforholdet kan udggre det tilstraeekkelige hjemmelsgrundlag for institutio-
nens praksis. Jeg bemaerker herved ogsd, at det som anfart ovenfor under
pkt. 3.4 er almindeligt antaget, at borgernes frihedsrettigheder kan medfere
begraensninger i, hvordan forvaltningen ud fra anstaltsbetragtninger kan re-
gulere borgernes forhold, og at jo mere intensivt der gribes ind i borgernes
retsforhold, jo starre krav stilles der i almindelighed til den materielle hjem-
mel.

Ogsa sammenhangen med den skrevne lovgivning taler efter min opfattelse
imod en antagelse om, at anstaltsforhold kan udgere det forngdne hjemmels-
grundlag for institutionens praksis.

Som anfart i pkt. 3.4 ma det i almindelighed have formodningen imod sig, at
der med henvisning til anstaltsforhold kan treeffes afgarelser eller fastsaettes
regler om indgreb i brugernes forhold, som med hensyn til formal og intensi-
tet ma sidestilles med indgreb, der allerede er udtrykkeligt reguleret i skrevne
regler.

Som anfgrt i pkt. 3.1 findes der i serviceloven, voksenansvarsloven, bekendt-
gerelsen om voksenansvar og vejledningen om voksenansvar en naermere
regulering af indgreb over for bgrn og unge péa delvis lukkede dggninstitutio-
ner og delvis lukkede afdelinger pa deggninstitutioner, som med hensyn til for-
mal og intensitet har en vis lighed med de indgreb, som Specialinstitutionen
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Skodsborg i den omtalte praksis anvender over for bgrn og unge pa veerelser
tilhgrende den abne del af institutionen.

Det geelder sadledes med hensyn til muligheden for periodevis aflasning af
vinduer og yderdgre, som i forhold til anbragte barn og unge pa lukkede
dagninstitutioner og delvis lukkede afdelinger pa dggninstitutioner er naer-
mere regulereti § 12 og § 21 i voksenansvarsloven og § 5 og § 22 i bekendt-
gerelsen om voksenansvarsloven. Der geelder i den forbindelse desuden
saerlige tidsmaessige begraensninger og naermere regler om registrering og
indberetning i forhold til aflasningen. Endvidere gaelder der efter voksenan-
svarslovens § 7 en reekke generelle principper for magtanvendelse og andre
indgreb i selvbestemmelsesretten. Jeg henviser neermere til pkt. 3.1 med om-
tale af de relevante bestemmelser i lovgivningen.

Selv om disse lovregulerede tilfeelde angar en mere indgribende regulering,
derved at de regulerer tilfeelde, hvor der etableres en egentlig fysisk forhin-
dring for, at en ung kan ga ud, selv om den unge gnsker det, er problemstil-
lingen med indgreb i form af aflasning af vinduer bl.a. med henblik pa at van-
skeligggre fri udgang saledes reguleret i skrevne regler pd omradet. Ogsa
dette ma efter min opfattelse tale imod, at Specialinstitutionen Skodsborgs
praksis kan anses for hjemlet i anstaltsforholdet.

Jeg bemeaerker herudover, at Specialinstitutionen Skodsborg er en aben
dagninstitution med delvis lukkede afdelinger, jf. servicelovens § 66, stk. 1,
nr. 7, og at lovgivningen for denne type institutioner alene sondrer mellem
abne og lukkede afdelinger. En mellemform som f.eks. abne afdelinger med
begraenset abenhed om natten ses ikke omtalt i lovgivningen eller dens forar-
bejder, herunder betaenkning nr. 1551/2015 om magtanvendelse over for
bgrn og unge, der er anbragt uden for hjemmet. | betaenkningen er det anfart,
at pa en aben institution har bgrn og unge generelt ret til at bevaege sig frit
bade inden for og uden for anbringelsesstedet (s. 110, jf. pkt. 3.3 ovenfor).
Ogsa i forarbejderne til bestemmelsen i voksenansvarslovens § 12, stk. 1, er
det anfgrt, at bern og unge pa abne afdelinger frit skal kunne komme og ga
(lovforslag nr. 162 af 30. marts 2016, de specielle bemeaerkninger til § 12,

stk. 1).

Endelig bemaerker jeg, at bestemmelsen i § 4, stk. 2, i den tidligere magtan-
vendelsesbekendtgarelse, hvorefter der kunne foretages aflasning om natten
o0gsa pa abne institutioner, blev ophaevet samtidig med voksenansvarslovens
ikrafttreeden den 1. januar 2017, se pkt. 3.2 ovenfor. Det ma efter min opfat-
telse antages, at anstaltsforhold som udgangspunkt ikke (pa ny) kan udgere
hjemmelsgrundlag for forhold, som tidligere har veeret — men ikke leengere er
— reguleret af skrevne regler. Det forhold, at bestemmelsen i § 4, stk. 2, om
nataflasning blev opheaevet uden samtidig at blive erstattet af andre skrevne
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regler om aflasning pa abne afdelinger, taler derfor efter min opfattelse yderli-
gere imod, at Specialinstitutionen Skodsborgs praksis kan anses for hjemlet i
anstaltsforholdet.

Pa baggrund af det anfarte er det samlet set min vurdering, at det ma anses
for meget tvivisomt, om Specialinstitutionen Skodsborgs praksis med aflas-
ning af vinduer og altandgre set i sammenhaeng med de foranstaltninger, der
foretages ved hoveddgren, har tilstreekkelig hjemmel i anstaltsforholdet.

5.3. Samlet set henstiller jeg pa den baggrund til Kebenhavns Kommune, at
kommunen bringer den omtalte praksis med aflasning af vinduer og altan-
dere om natten pa den abne del af institutionen sammenholdt med de foran-
staltninger, der foretages ved hoveddaren, til ophar.

Jeg beder venligst om at modtage Kgbenhavns Kommunes svar pa denne
henstilling inden 6 uger fra i dag.

Jeg har samtidig gjort Social- og Indenrigsministeriet og Specialinstitutionen
Skodsborg bekendt med min opfattelse.

Kgbenhavns Kommune orienterede mig i et brev af 27. oktober 2020 om, at
Specialinstitutionen Skodsborg i anledning af min henstilling havde aendret
sin praksis. Brevet indeholdt felgende om praksiseendringen:

”(...) Borgercenter Barn og Unge (har) valgt at ophere med aflasning af
hoveddgren om natten, og indtil videre valgt at opretholde praksis med
aflasning af vinduer og altandgre om natten pa de unges vaerelser pa 1.
sal pa Skodsborg. Denne beslutning er truffet, da borgercenteret vurde-
rer, at det pa grund af institutionens malgruppe af unge med selvska-
dende og potentielt selvmordstruende adfaerd og risikoen for person-
skade ved udspring fra 1. sal, er sikkerhedsmeessigt uforsvarligt at op-
hgre med aflasning pa 1. salen. Dertil kommer, at Borgercenter Bgrn og
Unge vurderer, at aflasning af vinduer, saledes at de kan abnes pa klem
og der kan komme frisk luft ind, samt altandgre pa 1. sal, er et mindre
indgreb i de unges beveegelsesfrined, end aflasning af hoveddaren, der
udger den gaengse vej ud af institutionen.

Personalet vil, i det omfang de nar at magde en ung pa vej ud af instituti-
onen, som led i varetagelsen af omsorgen for den unge, fortsat forsgge
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at opna dialog med den unge om, hvor den unge er pa vej hen, og hvor-
nar den unge forventer at komme tilbage til institutionen igen. Hvis de
konkrete omsteendigheder, herunder den unge sindstilstand, alder,
grinde og anbringelsesgrundlag gar, at personalet vurderer, at det er
uforsvarligt at den unge forlader institutionen alene i Iabet af natten, vil
personalet fglge efter den unge. | sidste ende vil personalet kunne
skride til magtanvendelse i form af f.eks. tilbageferelse, hvis de i den
konkrete situation vurderer, at betingelserne i voksenansvarsloven er til
stede.

Ophgr af praksis med aflasning af hoveddaren medfarer dog risiko for,
at de unge i nogle tilfeelde vil kunne remme fra institutionen, uden perso-
nalet vil kunne na at konstatere og reagere pa det, far end nasste mor-
gen, nar det bliver klart, at den unge er veek.

Borgercenter Bgrn og Unge imgdeser Ombudsmandens snarlige tilba-
gemelding om, hvorvidt den foretagne aendring af praksis er tilstraekkelig
til at efterleve henstillingen. Hvis Ombudsmanden vurderer, at det ikke
er tilfaeldet, vil Borgercenter Barn og Unge pa ny tilpasse praksis, sa den
er lovmedholdelig.”

Jeg inviterede herefter Kgbenhavns Kommune og Social- og Indenrigsmini-
steriet (nu Social- og Aldreministeriet) til et virtuelt mgde med henblik pa en
naermere drgftelse af sagen og min efterfalgende vurdering af, om aendrin-
gen i praksis var tilstraekkelig til at efterleve min henstilling.

Pa mgdet modtog jeg yderligere oplysninger om praksisaendringen, herunder
en uddybning af risikoen for personskade ved bl.a. fald fra 1. sal, som var
grunden til, at praksis med afladsning af vinduer og altandgre om natten pa 1.
sal var opretholdt. Endvidere blev det aftalt, at Kgbenhavns Kommune ville
afgive et supplerende svar.

Efter mgdet modtog jeg Kebenhavns Kommunes supplerende svar af 25. ja-
nuar 2021. Svaret indeholdt bl.a. felgende:

"Som oplyst i brev af 27. oktober 2020 er Borgercenter Bagrn og Unge i
forleengelse af Ombudsmandens udtalelse af 22. september 2020 op-
hgrt med at aflase hovedderen pa Skodsborg om natten. Det er alene
praksis med aflasning af altandgre og vinduer (séledes, at de kan abnes
pa klem og der kan komme frisk luft ind) om natten pa de unges veerel-
ser pa 1. sal, der indtil videre er opretholdt.

De unge kan dermed uden videre frit forlade deres vaerelse og institutio-
nen af den gaengse udvej ud ad hoveddegren.
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Der er ikke nogen foranstaltninger ved hoveddaren eller voksen visita-
tion af de unge, der matte gnske at forlade institutionen, sddan som Om-
budsmanden betegnede den tidligere praksis, hvor de unge var af-
haengig af at personalet laste hoveddaeren op for dem.

Der er to medarbejdere til stede pa institutionen om natten. Deres op-
gave bestar i at tage sig af de unge, herunder seerligt ift. unge pa delvis
lukket anbringelsesgrundlag, der periodisk matte veere tilbageholdt pa
en af de delvis lukkede afdeling. Det kan ogséa veere unge, der pa for-
hand har bedt om at personalet ser til dem, eller spontant tilkalder per-
sonalet i lgbet af natten. Derudover har medarbejderne en raeekke mere
praktiske opgaver, som at bage boller til nasten morgen og ordne va-
sketgj. Personalet felger ogsa op pa dokumentation i de unges sager.
Nar de er igennem disse opgaver, og der er ro i huset, kan de foretage
andre ting, sdsom fx at se tv. Personalet befinder sig saledes i lgbet af
natten flere forskellige steder rundt omkring i huset og sidder ikke ved
hoveddgren og holder opsyn.

Det er kun i det omfang, at en medarbejder nar at mgde en ung pa vej
ud af institutionen, at denne gar i dialog med den unge om, hvor den
unge er pa vej hen, og hvornar den unge forventer at komme tilbage til
institutionen igen. P4 samme made, som personalet vil gere, hvis de
mgder en ung pa vej ud ad dgren om dagen. Begge dele sker som led i
varetagelsen af omsorgen over for de unge.

Personalet vil ikke tilbageholde de unge, der gnsker at forlade institutio-
nen. Det vil personalet kun gare, hvis der er truffet en afgerelse om, at
der kan ske tilbageholdelse af den unge efter voksenansvarslovens §§
11-12 og de i samrad med en bagvagt fra ledelsen vurderer, at de kon-
krete omstaendigheder aktualiserer brug af afggrelsen, og betingelserne
for det er til stede i voksenansvarsloven. | starstedelen af tilfeeldene for-
lader de unge, der gnsker det, institutionen og vender tilbage igen se-
nere af sig selv.”

Efter modtagelsen af de yderligere oplysninger om praksisaendringen pa mg-
det og i den supplerende udtalelse af 25. januar 2021 ansa jeg min henstil-
ling i sagen for efterkommet. Jeg lagde i den forbindelse vaegt pa oplysnin-
gerne om, at der ikke lzengere var foranstaltninger ved hoveddgren eller vok-
sen visitation af de unge, der matte gnske at forlade institutionen.

Herefter foretog jeg mig ikke mere i sagen.
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