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Høringsuttalelse - arbeidsrapport - gjennomgang av regelverket om vaktvirksomhet 

Vi viser til departementets høringsbrev av 4. juli 2008 vedrørende ovennevnte høring.

Det er en prioritert oppgave for Advokatforeningen å drive rettspolitisk arbeid gjennom høringsuttalelser. Advokatforeningen har derfor en rekke lovutvalg inndelt etter fagområder. I våre lovutvalg sitter advokater med særskilte kunnskaper innenfor det aktuelle fagfelt og hvert lovutvalg består av advokater med ulik erfaringsbakgrunn og kompetanse innenfor fagområdet. Arbeidet i lovutvalgene er frivillig og ulønnet. 

Advokatforeningen ser det som sin oppgave å være en uavhengig høringsinstans med fokus på rettssikkerhet og på kvaliteten av den foreslåtte lovgivningen. 

I saker som angår advokaters rammevilkår vil imidlertid regelendringen også bli vurdert opp mot advokatbransjens interesser. Det vil i disse tilfellene bli opplyst at vi uttaler oss som en berørt bransjeorganisasjon og ikke som et uavhengig ekspertorgan. Årsaken til at vi sondrer mellom disse rollene er at vi ønsker å opprettholde og videreutvikle den troverdighet Advokatforeningen har som et uavhengig og upolitisk ekspertorgan i lovgivningsprosessen.

I den foreliggende sak uttaler Advokatforeningen seg som ekspertorgan. Saken er forelagt rettssikkerhetsutvalget. Rettssikkerhetsutvalget består av Arild Humlen (leder), Hanne Sverdrup Dahl, Håkon Elvenes, Ida Hjort Kraby og Thomas Smedsvig.

Advokatforeningen avgir følgende høringsuttalelse:

Høringsuttalelsen omhandler Justis- og Politidepartementets rapport av juni 2008 om gjennomgang av regelverket om vaktvirksomhet – forslag om endringer. Sammen med rapport fra juni 2008, fulgte en selvstendig betenkning om ”Vekteres bruk av fysisk makt mot person ” av 09.05.08, forfattet av politimester Rolf B. Wegner, samt ” Lov om vaktvirksomhet, regulering av de private vaktselskapene ” – innstilling fra Vaktvirksomhetslovutvalget av april 1997. Advokatforeningen har gått igjennom det materialet som fulgte endringsforslagene til regelverk om vaktvirksomhet og avgir sin uttalelse på denne bakgrunn. 

Både innstillingen fra Vaktvirksomhetslovutvalget, politimester Rolf B. Wegners betenkning og departementets gjenomgang understreker behovet for en klargjøring og tydeliggjøring av private vaktselskapers virksomhet, både hva gjelder den personelle, forretningsmessige og innholdsmessige siden av virksomheten. 

Advokatforeningen finner at det er på høy tid at vaktvirksomheten underkastes en bred gjennomgang og en bedre regulering, i lys av den store ekspansjon som har funnet sted på dette området de siste ti årene. Markedet for private vaktselskaper har økt betraktelig, noe som også omsetningstallene for virksomheten med all tydelighet viser. Det er I dag registrert ca 210 godkjente vaktforetak og omsetningen i bransjen anslås av bransjen selv å ligge over 6 milliarder kroner for 2007. Dette er en stor økning i forhold til de oppgitte tall for 1995, da totalomsetningen ble anslått å være ca 1 milliard. Det er grunn til å anta at økningen i omsetningen også gjenspeiler en økning i anvendelsesområdet for private vaktselskaper i samfunnet, noe som i seg selv gir grunnlag for en gjennomgang med tanke på avgrensning mot politioppgaver og politiets virksomhet. Det er i denne sammenheng også viktig å peke på at det i dag er anslagsvis like mange vektere som operative polititjenestemenn. Tall viser også at det i Oslo-området er anslagsvis 4 vektere pr polititjenestemann. I lys av den store omsetningsøkningen i bransjen og det store antallet vektere som til daglig betjener forskjellige vekterposisjoner i samfunnet, vil det lett oppstå en konkurranse i markedet mellom politiet og deres oppgaver og en voksende vaktselskapsbransje. Også politiske signaler eksemplifisert gjennom uttalelser fra byrådslederen i Oslo sommeren 2008, viser en vilje til omfattende bruk av vektere i det offentlige rom, som et ledd i den allmenne kriminalitetsforbygging. Sistnevnte eksempel fra Oslo var byrådlederens ønske om å benytte vektertjenester i forbindelse med kriminalitetskontroll ved salg av narkotika langs Akerselva. 

I lys av vaktselskapenes sterkt voksende marked som på en rekke områder grenser inn mot politiets oppgaver, mener Advokatforeningen det er et sterkt behov for en klarere avgrensning av vaktselskapenes oppgaver mot politiets oppgaver. Dette spørsmålet er bare i liten grad drøftet i departementets rapport. Departementets arbeidsgruppe har i sin helhet tilsluttet seg Vaktvirksomhetslovutvalgets innstilling fra 1997, hvor disse spørsmålene drøftes i kapittel 7. I utgangspunktet synes Advokatforeningen det er uheldig at departementets arbeidsgruppe, på bakgrunn av utviklingen siden 1997, ikke vurderer disse spørsmålene på selvstendig grunnlag. Både antall vaktselskaper, omsetning, endrede arbeidsoppgaver og markedsandeler frembyr en helt annen vurdering og dimensjon enn hva situasjonen var i 1997. 

Vaktvirksomhetslovutvalget uttrykte bekymring for at private vaktselskaper tar over, eller beveger seg inn på, arbeidsområder som tradisjonelt har vært ansett som politiets ansvar. Videre pekes det på at vakttjenester som innebærer patruljering på større uavgrensede områder hvor allmennheten har fri adgang, lett kan oppfattes som problematisk i forhold til politiets oppgaver. Utvalget påpekte også det problematiske ved de den gang relativt nye tjenestetilbudene, som bestod i at vaktselskaper tilbød utrykning til private boliger samt utrykning etter utløst rans- og voldsalarmer i butikker. Utvalget anså disse tjenester som særlig problematisk i forhold til politiets oppgaver idet dette kan oppfattes som et tilbud om å gripe inn i en pågående konflikt. Det forutsetter ofte bruk av makt. Slik inngripen er en klar politioppgave, uttaler utvalget videre. 

Vaktvirksomhetslovutvalget uttaler også at vaktselskaper ikke bør rykke ut til forretninger etter utløst alarm, med det formål å gripe inn i situasjonene. 

Vaktvirksomhetslovutvalget konkluderer etter en gjennomgang av grensedragningsspørsmålene med at det ikke har vært mulig å formulere en hovedregel som kunne trekke en klar grense mellom politiets og private vaktselskapers gjøremål. I lys av denne konklusjonen og de problemområder som Vaktvirksomhetslovutvalgets innstilling peker på, burde departementet etter Advokatforeningens syn, foretatt en grundigere drøftelse av avgrensningsspørsmålene. 

Politimester Wegner peker i sin betenkning på at han ikke er kjent med noe forskning som kan belyse vekteres faktiske bruk av fysisk makt mot person. Vaktselskapene selv uttaler at de har inntrykk av at det ”i nokså liten” grad anvendes fysisk makt. Politimester Wegner på sin side har foretatt egne undersøkelser som er referert på side 27, under punkt 6. 1. 2 om faktisk maktmisbruk, som indikerer at vi står ovenfor et skjult problem med nedverdigende overgrep mot sosiale kasus og unge mennesker, som ikke rapporteres. Politimester Wegner konkluderer med at ulovlig maktbruk forekommer i et slikt omfang at problemet har krav på særlig interesse, og reiser spørsmål om granskning. Disse alarmerende uttalelsene kombinert med den uklare avgrensning mot politioppgaver, gjør at Advokatforeningen mener at det kan reises spørsmål om betydelige rettssikkerhetsproblemer av allmenn karakter, som fremtvinger et behov for en grundig drøftelse og en tydeliggjøring av grensedragningen mellom vaktselskapenes oppgaver og politiets oppgaver, samt en granskning slik politimester Wegner foreslår, av den faktiske makt og voldsbruken vekterne kan mistenkes for å utøve. 

Etter dette vil Advokatforeningen gå over til å knytte bemerkninger til de enkelte endringsforslag som er inntatt i Justis- og Politidepartementets gjennomgang med forslag om endringer. 

Ad § 1 

Advokatforeningen har ingen bemerkninger til denne bestemmelsen. 

Ad § 2 

Departementet foreslår at lovens virkeområde utvides til også å omfatte egen vakthold. Som det pekes på i innstillingen reiser denne utvidelsen både vanskelige utfordringer av lovteknisk art og spørsmål av lovgivningspolitisk karakter. 

Når det gjelder det lovtekniske, er definisjonen i lovforslagets § 2, 1. avsnitt, 3. setning slik den fremstår, bare delvis avklarende. Eksempelvis viser arbeidsgruppen til politidirektoratets definisjon, som blant annet tar til orde for at når kommunale vakt- og alarmsentraler mottar alarmsignaler for brann, innbrudd, tekniske alarmer med videre fra egne institusjoner, blir virksomheten regnet som egenvakthold. Mange større private firmaer har slike egenvakt- alarmsentraler, gjerne kombinert med vaktmestertjenester eller resepsjonstjenester. Sentralen kan være en enkel boks hvor alarm utløses og et display som viser arten av hendelse. Det vil ventelig bli en betydelig og belastende økning av kravene til slik virksomhet, dersom disse ansatte skal underlegges krav til utdannelse, vandelsattest, uniformering etc. 

Lovgivningspolitisk kan kravene til egenkontroll påføre private aktører store ekstra byrder. I tilknytning til arrangementsvakthold uttaler arbeidsgruppen at det ikke er dens intensjon å gjøre det vanskeligere å avvikle arrangementer som er basert på dugnad eller frivillighet. Dette kan imidlertid bli konsekvensen av lovforslaget. 

Advokatforeningen støtter forslaget om at også egenvakthold skal omfattes av loven, men vil ta til orde for at det må foretas en nærmere avklaring og presisering av hvilket egenvakthold som skal omfattes. Herunder må det vurderes om det er nødvendig å stille like omfattende krav til alt egenvakthold som til vanlig vaktvirksomhet, og det bør åpnes mulighet for en mer fleksibel praktisering av loven overfor egenvakthold. 

Ad §§ 3, 4, 5 og 6

Advokatforeningen har ingen bemerkninger til endringsforslagene her. 

Ad § 7

Gjeldende lovs § 7, 2. setning inneholder en klar presisering av at krav til ansatte også gjelder til en hver tid for den som utfører arbeid eller tjeneste for foretaket. Departementet foreslår ingen endring i denne regulering, men omformuleringen av bestemmelsen fremstår som lovteknisk og språklig sett lite heldig. ”Den som skal tilsettes .... og som skal utføre vakttjeneste ... ” kan leses som kumulative krav og ikke som selvstendige krav. 

Når det gjelder krav til tilfredsstillende vandel, peker departementet selv på en rekke problemstillinger. Departementet legger til grunn at det skal gis en såkalt utvidet politiattest. Det innebærer at i tillegg til det som omfattes av en uttømmende politiattest også kan gis opplysninger om vedkommende er siktet eller tiltalt for forhold som vil ha betydning for hans tillit i arbeidet. Følgelig kan det gis opplysninger om anmeldelse, saker under etterforskning og andre uavgjorte forhold. Det følger av kravet til årlig kontroll og ordningen med elektronisk oversikt over vaktselskapenes ansatte, at politiet vil kunne varsle vaktselskapene om slike forhold i tilknytning til deres ansatte straks de oppstår. 

En slik utvidet politiattest og varslingsadgang må avveies nøye mot straffelovens uskyldspresumsjon, samt grunnleggende personvernprinsipper nedfelt i EMK, EMDs praksis og i særlovgivning. Advokatforeningen er skeptisk til at arbeidsgiver skal kunne varsles straks det åpnes en straffesak mot en ansatt. Rett nok vil politiet kunne vurdere forholdets art og alvorlighet mot vedkommende ansattes arbeidsoppgaver og stilling, men ut fra personvernhensyn er det lite tilfredsstillende at den slags vurderinger skal tillegges en polititjenestemann. Klarere retningslinjer synes påkrevet. Det bør vurderes om denne type vurderinger ved varsling av uoppgjorte saker, skal tillegges et særskilt organ hvor dommer, advokat og/eller andre utenfor politiet også deltar. 

Videre må det fremheves at hva som ligger i begrepet ”tilfredsstillende” er uklart. Også forarbeidene til gjeldende vaktvirksomhetslov peker på at dette begrep åpner for en utpreget skjønnsmessig og konkret vurdering. Dette upresise kriterium kombinert med kravet til utvidet politiattest, taler også for at denne vurdering ved uoppgjorte saker bør tillegges et særskilt og uavhengig organ. 

Varsling om verserende saker og utvidet politiattest reiser også spørsmål av arbeidsrettslig karakter. Arbeidsmiljøloven §§ 15-13 åpner for suspensjon når det er grunn til å anta at arbeidstaker har gjort seg skyldig i forhold som kan medføre avskjed. Suspensjonsadgangen er begrenset til den tid det tar å undersøke saken, normalt ikke utover 3 måneder. Bestemmelsen må forstås antitetisk; suspensjon er ikke tillatt utover det loven gir adgang til. Et mulig straffbart forhold begått på fritiden og som ikke er knyttet til ansettelsesforholdet, vil normalt ikke gi grunnlag foravskjed. 

Dersom et vaktselskap blir varslet om at en ansatt er under etterforskning og dette anses som en meddelelse fra kontrollmyndigheten om at han ikke lenger har ”tilfredsstillende vandel”, vil han måtte fjernes fra sin stilling. Følgelig vil han i praksis miste sitt stillingsvern etter arbeidsmiljøloven. Advokatforeningen savner en nærmere drøftelse av denne problemstilling. 

Varsel til vaktselskapet om bortfall av ”tilfredsstillende vandel” reiser også forvaltningsrettslige problemstillinger.  Det kan spørres om dette er et pålegg som medfører at arbeidsgiveren har plikt til å ta vekteren ut av vakttjeneste. I så fall kan det også reises spørsmål ved om dette er et enkeltvedtak som kan påklages både av vekter og av vaktselskap. Alternativt kan dette anses om et varsel til arbeidsgiver som dermed må vurdere vekterens forhold på selvstendig grunnlag. De to alternativene kan videre også ha arbeidsrettslige konsekvenser, idet offentlig pålegg kan være et oppsigelsesgrunnlag som ikke kan overprøves av retten i en arbeidsrettssak, mens arbeidsgivers egen vurdering kan overprøves av retten. Endringsforslaget gir ikke nærmere vurderinger på dette punkt og avklarer ikke om politiets varsel skal anses som pålegg eller som informasjon. Om ikke i loven selv, bør i hvertfall en avklaring av disse viktige arbeidsrettslige og forvaltningsrettslige spørsmål drøftes og presiseres i forarbeidene.

Ad §§ 8, 9 og 10

Advokatforeningen har ikke bemerkninger til endringsforslag.

Ad § 11

Departementet foreslår i § 11 at vekteren plikter å oppgi tjenestenummer og selskap når dette forlanges av den som tjenestehandlingen direkte angår, eller av politiet. Advokatforeningen mener at henvisningen til den tjenestehandlingen ”direkte angår” er for snever. Det kan tenkes en rekke tilfeller hvor andre tilstedeværende kan ha et behov for å identifisere vekterens tjenestenummer og selskap, for eksempel der den person tjenestehandlingen direkte angår ikke selv er i en slik posisjon at den kan fremsette et slikt krav eller ikke i en stand hvor han har mulighet for å gjøre dette. Det kan i slike tilfeller være nødvendig for andre tilstedeværende å ivareta personens interesser ved å kreve opplysninger som nevnt i bestemmelsen. Tjenestehandlingene vil ofte foregå i det offentlige rom og berører således allmennheten på en slik måte at en avgrensning mot den tjenestehandlingen direkte angår, fremstår som for snever. 

 Ad § 12

Bestemmelsen fastslår med tydelighet at vektere ikke har adgang til å bruke fysisk makt mot personer utover det enhver har adgang til. Advokatforeningen mener at bestemmelsen burde tydeliggjøre i større utstrekning enn hva tilfellet er, hvilken maktutøvelse det siktes til utover henvisningen til det enhver har adgang til. Dette fordi vektertjenesten etter sin art ofte kommer i posisjoner hvor maktanvendelse blir en aktualitet. Advokatforeningen viser her særlig til uttalelsene fra politimester Rolf B. Wegner også nevnt ovenfor, om at det synes å foreligge et mørketall i forhold til vekteres ulovlige maktbruk. I rettspraksis er det eksempler på at domstolene synes å godta maktbruk for vektere i samme omfang som for polititjenestemenn. Det vises blant annet til Borgarting lagmannsrettens kjennelse av 100602, LB2002-636, hvor lagmannsretten blant annet uttaler: ”Når vakttjenesten nødvendiggjør elementer av denne type ordenshåndhevelse, må det antas at vektere, på lik linje med polititjenestemenn, må levnes en forholdsvis romslig ramme for skjønn når deres handlinger skal vurderes i ettertid. For så vidt gjelder polititjenestemenn er det i hovedsak gitt tilslutning til et slikt prinsipp i RT 1995-661. Når det først er nødvendig med en inngripen som innebærer vold kan det ikke sees grunn til at denne romslighet bør være mindre for vektere”. Denne uttalelsen synes å peke i retning av å likestille vektere med politiet ved deres skjønnsmessige vurdering av terskelen for bruk av makt og vold. 

I lys av ovenstående mener Advokatforeningen at § 12 bør ha en tydeligere henvisning til at vold og makt bare kan benyttes i lys av nødverge/nødrettsbestemmelsene slik at det fremstår klarere hvilken situasjon makt og voldsutøvelse kan benyttes i forhold til. Departementets arbeidsgruppe drøfter spørsmålet om bruk av maktmidler/egenbeskyttelse i punkt 5. 7 og bygger i stor utstrekning på politimester Wegners betenkning. Gjennomgangen viser at bruk av fysisk makt for ved ulike typer vakttjenester er et komplisert og sammensatt spørsmål knyttet opp mot en rekke forskjellige lovbestemmelser i straffeloven og i annen særlovgivning. I lys av det kompliserte rettsbildet burde bestemmelsen tydeliggjøre bedre i hvilke situasjoner slik maktutøvelse kan tillates. 

Advokatforeningen savner også at det i loven inntas en rapportskrivingsplikt i situasjoner hvor makt og vold er blitt benyttet. Departementet peker i rapporten av juni 2008 på behovet for å skrive rapport i slike tilfeller. Saker hvor makt og voldsutøvelse er benyttet av vektere, er ofte saker som senere etterforskes av påtaleyndigheten. Av bevismessige grunner er det helt nødvendig at vektere skriver rapporter og at de får opplæring om hvordan slike rapporter skal skrives. Dette er et viktig rettssikkerhetsmessig tiltak slik at vekteres vitneforklaringer kan knyttes opp i mot rapporter som er nedfelt nært i tid og på en formalisert god måte, til den handling som skal behandles av domstolen. På denne bakgrunnen savner Advokatforeningen en rapportskrivingsplikt i tilknytning til § 12. 

Ad § 13

Departementet foreslår å videreføre eksisterende regler til bruk av hund til egenbenyttelse. Advokatforeningen mener imidlertid at det burde fremkomme direkte av § 13 at det stilles krav om oppfyllelse av en godkjennelsesordning for den aktuelle hunden. I bemerkningene til § 13 fremkommer det at departementet tar sikte på å utforme en nærmere forskrift om utdannelse og godskjenning av vakthund, samt også hvem som skal være ansvarlig for opplæring om godkjenning. Advokatforeningen mener imidlertid at kravet til godkjennelse av vakthund er så viktig at det bør fremkomme i lovbestemmelsen. Det er med andre ord ikke tilstrekkelig at det er inntatt en bestemmelse om at bruk av hund under vakttjeneste skal være godkjent av vaktforetaket, det bør også fremkomme at vakthunden skal oppfylle et krav til godkjenning. Advokatforeningen har ingen innvendinger mot at de nærmere vilkår og betingelser om godkjennelsesordninger og utdannelse reguleres i forskriften. 

Ad §§ 14 og 15

Advokatforeningen har ingen bemerkninger til disse bestemmelsene. 

Ad § 16

Avslutningsvis i bestemmelsen fremkommer det at det i rapporteringsform skal redegjøres for foretakets virksomhet i foregående år og som nytt i bestemmelsen, at det skal gis en oversikt over ansatte i foretaket. Etter Advokatforeningens mening bør dette presiseres dit hen at det fremkommer at også personer som har vært ansatt i løpet av rapporteringsåret også skal innrapporteres og ikke bare de som på rapporteringstidspunktet er ansatt. Dette er noe uklart i bestemmelsen slik at den bør presiseres dit hen at det av ordlyden fremkommer at det både gjelder ansatte i foretaket og andre som i rapporteringsåret har vært ansatt eller utført vaktoppdrag for vaktforetaket. 

Ad § 17

Advokatforeningen reagerer på at det knyttes et krav om vesentlighet til rapporteringsplikten fra Skatte- og Avgiftsmyndighetene eller Arbeidstilsynet vedrørende forhold som har betydning for vurderingen av om en tillatelse skal trekkes tilbake etter § 7. Vesentlighetspresiseringen løfter terskelen for slik innrapportering. Advokatforeningen mener at det bør være tilstrekkelig for å innrapportere forhold, at Skatte- og Avgiftsmyndighetene eller Arbeidstilsynet antar at forholdet kan få betydning for vurderingen av om en tillatelse skal trekkes tilbake. En slik melding overlates så til fagmyndighetene å vurdere konsekvensen av. Dersom det knyttes et vesentlighetskrav til informasjonsplikten, kan terskelen for innrapportering variere de offentlige institusjonene. Det kan medføre at de ytre etater legger terskelen for høyt for innrapportering, i forhold til hva fagmyndighetene trenger av informasjon for å vurdere tilbaketrekningsspørsmålet. En annen sak er at forhold av betydning for tilbaketrekningsspørsmålet kan samlet sett være tilstrekkelig til at en tillatelse skal trekkes tilbake, hvis det avdekkes forhold både hos Skatte- og Avgiftsmyndighetene som samlet sett gir grunn nok til en tilbaketrekning. Advokatforeningen foreslår derfor at kravet til vesentlighet bortfaller slik at det fremkommer i bestemmelsen, at det er tilstrekklig for innrapportering at instansene antar at forholdene kan ha betydning for vurderingen. 

Ad §§ 18 og 19

Advokatforeningen har ingen bemerkninger til disse.

Ad § 20

Advokatforeningen er i tvil om det er riktig å sette øvre straffenivå til maks fengsel i 3 mnd. Det kan tenkes at brudd på loven kan være av en slik karakter at påtaleyndigheten kan ha et behov for å benytte varetektsfengsling i forbindelse med etterforskning. For å kunne varetektsfengsle er det en forutsetning etter straffeprosesslovens § 171, 1. ledd, at overtredelsen kan medføre høyere straff en fengsel i 6 mnd. Overtredeler av vaktvirksomhetsloven vil ikke kunne foranledige varetekt fordi straffenivået ligger under det nivå som straffeprosessloven fastsetter som minimumsnivå for å anvende varetekt. Staffebestemmelsen i § 20 bør etter Advokatforeningens syn, justeres i samsvar med vilkårene i straffeprosessloven for varetekt. 

Ad §§ 21 og 22

Advokatforeningen har ingen bemerkninger til disse bestemmelsene. 

Vennlig hilsen

Merete Smith

generalsekretær
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