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2002/2514/tev/008
21.11.02

HØRINGSUTTALELSE til UTKAST TIL LOV OM RETTIGHETER FOR OG BEGRENSNING OG KONTROLL MED BRUK AV TVANG M.V. OVERFOR PERSONER MED DEMENS

Vi viser til Sosialdepartementets høringsnotat av 16.05.02. 

Generelt

Fylkesmannen i Telemark mener det vil være viktig å dra nytte av de erfaringene vi har med kapittel 6A i sosialtjenesteloven. Kapittel 6A i sosialtjenesteloven har hatt stor betydning når det gjelder å bidra til endrede holdninger til bruk av tvang og makt hos tjenesteyterne, og å sette fokus på hva som faktisk er bruk av tvang i tjenesteytingen. Dette fremheves også av Rådet i deres sluttdokument.   

Det har også vist seg at Fylkesmennenes overprøving har vært en viktig rettssikkerhetsgaranti for brukerne. Fylkesmannen viser her til Rådets uttalelser i sluttdokumentet: ”Den særlige rettssikkerheten som følger av at kommunale vedtak etter stjl. kap. 6A automatisk skal overprøves av fylkesmannen, synes å ha vært av stor betydning for en lojal praktisering av regelverket.” Ordningen med overprøving ble av Rådet foreslått videreført i et nytt kapittel 4A når det gjelder psykisk utviklingshemmede.    

I lovutkastet er det flere steder skrevet ”Fylkesmannen/Fylkeslegen”, vi antar at dette skyldes at utkastet ble skrevet på et tidlig tidspunkt. 

Forholdet til sosialtjenesteloven kapittel 6A – felles regelverk for demente og psykisk utviklingshemmede?

Fylkesmannen i Telemark merker seg at Rådet i sitt sluttdokument fraråder at det lages et felles regelverk for psykisk utviklingshemmede og demente på nåværende tidspunkt. Rådets begrunnelse for dette er at de frykter en svekkelse av rettssikkerheten til de psykisk utviklingshemmede med en utfordrende atferd.
Fylkesmannen ser også at dette kan være en ”fare” ved et felles regelverk, men mener samtidig at det vil være viktig å ivareta rettighetene til de demente med utfordrende atferd på lik linje med de psykisk utviklingshemmede, på tross av at de demente med utfordrende atferd antas å være langt flere enn de psykisk utviklingshemmede med utfordrende atferd. 
Fylkesmannen mener at det også kan bli komplisert for kommunene å forholde seg til to regelverk for disse to gruppene. I noen kommuner vil det kanskje være de samme tjenesteyterne som gir tjenester til begge gruppene. 

Fylkesmannen foreslår derfor en felles lov som omfatter begge grupper, hvor noen bestemmelser er like, for eksempel formålsbestemmelse, definisjon av tvang, grunnvilkår osv., men hvor det eventuelt gis spesielle regler i hvert sitt kapittel, der dette er nødvendig ut fra ulikheter i de to gruppene.  

Lovforslagets innhold

Formålet med lovforslaget - § 1
Det fremgår av § 1 at: ”formålet med denne loven er å sikre nødvendige tjenester”.  Fylkesmannen mener at retten til nødvendige tjenester heller bør fremgå av sosialtjenesteloven/kommunehelsetjenesteloven, og ikke av en lov som regulerer tvangsbruk. 

Fylkesmannen er for øvrig enig i formålsbestemmelsen, og mener det er viktig at det kommer frem at forholdene skal legges til rette for minst mulig bruk av tvang.
virkeområde - § 2

Personkrets

Regelforslaget gjelder personer med diagnosen demens. Det fremgår av høringsnotatet at behovet for å gi regler om bruk av tvang ikke er begrunnet i diagnosen demens, men i de følger demensen kan ha for den enkeltes psykiske funksjonsevne. Departementet har vurdert en regulering uavhengig av diagnose, men har ikke funnet et avgrensningskriterium som ikke gir regelverket et videre anvendelsesområde enn det i dag er behov for. 

Fylkesmannen er enig i at det er vanskelig å finne konkrete avgrensningskriterier uavhengig av diagnose. Fylkesmannen har imidlertid erfart at når det gjelder anvendelsen av kapittel 6A, er det grupper som faller utenfor diagnosekravet ”psykisk utviklingshemmet” hvor regelverket med fordel kunne ha vært anvendt. Eksempel på dette er enkelte autister eller enkelte trafikkskadde med hjerneskade. Pårørende og tjenesteytere oppfatter det som uheldig at kapittel 6A ikke kan benyttes overfor disse gruppene. 

Fylkesmannen foreslår av den grunn at man foretar en nærmere kartlegging av behovet for et diagnoseuavhengig kriterium i loven. 

Tvang og andre tiltak uten samtykke fra tjenestemottaker

Sosialdepartementet skriver i høringsnotatet at ved valg av definisjon av tvang, har man lagt vekt på at definisjonen må være praktisk, lettfattelig og i minst mulig grad gi rom for skjønn for tjenesteyterne. Departementet mener videre at det kan være vanskelig å avgrense tiltaket i forhold til definisjonen i kapittel 6A. Departementet har derfor valgt en snevrere definisjon i lovforslaget enn i sosialtjenesteloven kapittel 6A, der tvang defineres som ”tiltak som tjenestemottakeren motsetter seg eller tiltak som er så inngripende at de uansett motstand må regnes som bruk av tvang eller makt”. 

Fylkesmannen i Telemark vil anbefale at tvangsdefinisjonen i kapittel 6A kopieres. Vi mener  at det ikke er, eller har vært problematisk for tjenesteyterne å forstå hva som objektivt sett er et inngripende tiltak og ikke. 

Fylkesmannen ser at tvangsdefinisjonen i lovforslaget har sammenheng med de øvrige saksbehandlingsreglene. I de tilfellene der tjenestemottakeren ikke har samtykkekompetanse og ikke motsetter seg tiltak, vil hovedregelen være at pårørende/tjenesteytere kan samtykke på vegne av tjenestemottakeren. 

Fylkesmannen mener imidlertid at det vil være vanskeligere å vurdere om vedkommende tjenestemottaker har samtykkekompetanse, enn om et tiltak etter en objektiv vurdering må anses å være inngripende. 

Hvilke tjenester forslaget omfatter/ hvor reglene skal gjelde
Virkeområdet for loven er foreslått å være også i eget hjem, med unntak for visse typer tiltak.  Departementet mener at det for mange demente vil være en fordel å kunne bo i egne hjem så lenge som mulig, og at mange kommuner har utviklet gode tjenestetilbud til demente i omsorgsboliger, som i rettslig sammenheng regnes som egne hjem. 

Fylkesmannen i Telemark er av den oppfatning at tvang ikke bør utøves i tjenestemottakerens eget hjem, med mindre dette er en tilrettelagt bolig/bofellesskap hvor det faktisk er heldøgns bemanning. Vi mener at den demente primært må få tilbud om plass på institusjon, eller  tilbud om en tilrettelagt bolig med heldøgns bemanning i de tilfeller der det blir nødvendig å anvende tvang. 

Fylkesmannen mener at det må stilles krav om at tjenesteyterne som skal utføre tiltaket har en viss formell kompetanse til, slik som tilfellet er etter kapittel 6A i sosialtjenesteloven. Vi mener at det også må være to tjenesteytere tilstede ved gjennomføringen av tiltaket. Dette blir helt vesentlig hvis det gis mulighet til å bruke tvang i den dementes eget hjem, der dette ikke er en tilrettelagt bolig/bofellesskap med heldøgns bemanning.

Samtykkekompetanse og representasjon - § 3

Fylkesmannen i Telemark har ingen innvendinger til denne bestemmelsen. Vi viser imidlertid til det som er sagt om tvangsdefinisjonen ovenfor.
Grunnvilkår for bruk av tiltak etter kapittel 3 - § 4

Fylkesmannen mener at det bør komme frem av bestemmelsen at det skal være en plikt  til å prøve ut alternativer til tvang, det som i kapittel 6A er kalt ”alternative tiltak”. 

Det følger av høringsnotatet at tjenestemottakeren har rett på kvalifisert personale og det antallet tjenesteytere til stede som er nødvendig for at tiltakene kan gjennomføres på en faglig og etisk forsvarlig måte. 

Fylkesmannen mener at det bør spesifiseres enten i loven eller i forskrifter til loven hva som trengs av formell kompetanse, og anbefaler at det stilles krav om minimum utdanning i helse- og sosialfag innen videregående opplæring slik som etter forskrift til sosialtjenesteloven kapittel 6A. Fylkesmannen anbefaler samtidig at det stilles krav om at det skal være to tjenesteytere til stede. 

Bruk av tvang for å hindre skade i nødsituasjoner - § 5
Fylkesmannen er enig i vilkårene i lovforslaget § 5 første og annet ledd. Fylkesmannen mener imidlertid at annet ledd bør formuleres på en klarere måte, slik at det fremgår at kommunen ved gjentatte nødsituasjoner faktisk har en plikt til å fatte et vedtak.

Fylkesmannen synes at tredje ledd i bestemmelsen er noe uklar. Hvis det skal være eksempler på bevegelseshindrende tiltak burde de ha vært plassert i § 7. 

De tiltak som er nevnt i tredje ledd virker meget inngripende. Strenge saksbehandlingsregler blir derfor nødvendig. 

Omsorgstiltak - § 6
Fylkesmannen har ingen merknader til denne bestemmelsen, og støtter departementets vurderinger.
Beskyttelsestiltak - § 7
Vi viser til det som er sagt ovenfor vedrørende § 5 tredje ledd. 

Eksempler på beskyttelsestiltak er ifølge høringsnotatet bruk av stol- eller sengebelter, bord foran stoler osv. Bestemmelsen gir ikke hjemmel for å bruke bevegelseshindrende tiltak for å begrense mobiliteten når den demente er aggressiv eller plagsom. Fylkesmannen mener imidlertid at faren for misbruk av bestemmelsen er tilstede, og at det derfor må være strenge saksbehandlingsregler knyttet til tiltaket. 

Flytting - § 8 

I høringsnotatet er det foreslått en bestemmelse som gir hjemmel til å foreta tvangsflytting når det er nødvendig for å hindre fare for liv eller alvorlig helseskade på tjenestemottakeren selv eller andre personer. Det følger av annet ledd i § 8 at ”dersom tjenestemottakeren motsetter seg fortsatt opphold etter 1 måned etter innflytting, skal vedtak om fortsatt opphold forelegges Fylkesmannen/Fylkeslegen til overprøving”. Selve vedtaket om å flytte skal ikke godkjennes/forelegges Fylkesmannen på forhånd. 

Fylkesmannen i Telemark mener at et tiltak som går ut på å flytte en person mot dennes vilje, er et så inngripende tiltak at det vil være nødvendig med en overprøving/godkjenning av Fylkesmannen på forhånd. Fylkesmannen er sterkt uenig i den foreslåtte ”prøvetiden ” på 1 måned. Bestemmelsen er begrunnet med at beboeren kan få mulighet til å tilpasse seg, men innen det har gått en måned kan den demente ha resignert fullstendig på grunn av den motstand vedkommende har møtt. Vi vil også i denne forbindelse peke på sammenhengen mellom medisinering og hvor stor motstand som blir ytt. 

Fylkesmannen mener at det i så inngripende tiltak vil være vesentlig at kommunene ”blir kikket i kortene”. Erfaringene fra kapittel 6A viser at det nettopp er Fylkesmannens overprøving av vedtakene som har vært en viktig rettssikkerhetsgaranti. Mange vedtak har blitt opphevet av Fylkesmennene. I forlengelsen av dette ser vi også at det vil være praktiske problemer forbundet med den foreslåtte ordningen. Det blir svært uheldig for den demente å måtte flytte frem og tilbake i de tilfeller hvor kommunens vedtak ikke godkjennes av Fylkesmannen. Tidligere bosted kan også være solgt, og eiendeler fordelt til de nærmeste pårørende innen den ene måneden har gått. Den demente og de pårørende vil her også kunne ha motstridende interesser, noe som kan sette rettssikkerheten til den demente i fare.    
Fylkesmannen mener i tillegg at det burde ha vært stilt visse kvalitetskrav til den type bolig som den demente skal kunne tvangsflyttes til. Dette kan fremgå av lovteksten, eller av forskrift til loven. 

Tilbakeholdelse - § 9
I lovforslaget § 9 er det gitt hjemmel for tilbakeholdelse i bolig ved at ytterdører og dører mellom avdelinger holdes låst. Fylkesmannen i Telemark mener at dette er så vidt inngripende at vi ikke mener det bør gis en slik hjemmel. Vi mener at det vil være en stor fare for misbruk av bestemmelsen slik den er foreslått. 

Vi mener at den demente må ha mulighet til å få gå ut av boligen hvis vedkommende ønsker det, og at det ellers tilrettelegges for aktiviteter. Det blir derfor viktig at loven eller forskrifter til loven stiller krav om kvaliteten ved boligen.  

Vi er for øvrig enig i at det må være en mulighet for å kunne hente vedkommende tilbake til bolig som nevnt i § 8, og at det må være lov å holde dørene låst om natten.

Varslings- og peilesystemer - § 10

Fylkesmannen ser at varslings- og peilesystemer kan gjøre at den demente i større grad kan få mer ”alenetid” der dette er ønskelig for den demente. Slike systemer kan også bidra til at behovet for å holde dører låst ikke er tilstede. 

Fylkesmannen vil imidlertid fremheve at varslings- og peilesystemer ikke må erstatte tilsyn og omsorg fra personale. Det må kun være et supplement. 

Annen helsehjelp
Fylkesmannen mener det vil være viktig å se på sammenhengen mellom medisinering og bruken av annen tvang. Det er nærliggende å tenke at medisinering i noen tilfeller gjøres for å dempe vandrende/urolige pasienter, slik at det blir mindre å gjøre for personalet, herunder at færre tjenesteytere trengs.

Undersøkelsen gjort av Nasjonalt kompetansesenter for aldersdemens, viser at den hyppigste formen for tvangstiltak var medisin tilsatt i beboers mat og drikke. 
Saksbehandlingen for tiltak etter kapittel 3

Fylkesmannens erfaring med kapittel 6A er at de strenge saksbehandlingsreglene har bidratt vesentlig til at tvangsbruken har blitt redusert. De strenge saksbehandlingsreglene har fått fokus over på alternative tiltak. Vi viser også her til Rådets sluttrapport. 

Fylkesmannen erfarer også at kommunenes kunnskapsnivå når det gjelder forvaltningsloven og sosialtjenesteloven er veldig varierende, og til dels svært lavt. Vi anser det derfor som utilstrekkelig at kommunenes vedtak ikke skal overprøves av Fylkesmannen. 

Fylkesmannen forslår derfor at alle vedtak om bruk av tvang skal overprøves av Fylkesmannen. 

Det fremgår av lovforslaget i § 13 at spesialisthelsetjenesten skal ”på kommunens anmodning bistå ved utformingen av tiltakene”. I lovforslaget § 21 er formuleringen ”bistå ved gjennomføring og evaluering av tiltak etter denne loven”. I sosialtjenesteloven kapittel 6A er formuleringen: ”Statens spesialisthelsetjeneste skal bistå ved utformingen og gjennomføringen av tiltakene”.   

Fylkesmannen mener det bør komme klarere frem av lovteksten at spesialisthelsetjenesten skal bistå kommunen ved anmodning både før vedtak fattes og etter at vedtak har blitt fattet. 

Erfaringene fra arbeidet med kapittel 6A viser at spesialisthelsetjenestens deltakelse i prosessen ofte har ført til bruk av alternative tiltak i stedet for bruk av tvang. Vi mener derfor at deltakelse fra spesialisthelsetjenesten bør være obligatorisk.   

Fylkesmannen har merket seg at det i lovforslaget ikke er noe krav om at tjenesteyterne skal ha en viss formalkompetanse/utdanning for å gjennomføre tiltakene, slik det er etter kapittel 6A. Det er vår oppfatning at det vil være en viktig signaleffekt å stiller visse krav til utdanning i forhold til personalet som skal gjennomføre tiltakene overfor de demente. 

Fylkesmannen vil i tillegg kommentere lovforslaget § 13, 4. ledd, der det står at ”vedtak og beslutning om tiltakene skal sendes til….. Fylkesmannen/Fylkeslegen”. Vi mener at Fylkesmannens rolle blir noe uklar her. Skal vedtak og beslutninger gjennomgås av Fylkesmannen med tanke på om vilkårene er oppfylt, og eventuelt danne grunnlag for et tilsynsbesøk, jfr. forslaget § 22, 2. ledd, eller skal de kun ”samles opp”? Vi mener at bestemmelsen lett kan misforstås av kommunen, tjenesteyterne og pårørende. 

Vi støtter for øvrig lovforslagets § 13 om kommunens saksbehandling.

Evaluering, internkontroll og tilsyn
Fylkesmannen mener at det bør fremgå av bestemmelsene at det skal føres en tvangsprotokoll som kan gjennomgås av tilsynet. Det vil ikke være tilstrekkelig at bruk av tvang føres i pasientjournal fordi dette ikke vil gi en samlet oversikt for tilsynsmyndigheten.

Hvis vi ikke får gjennomslag for at alle vedtak skal overprøves av Fylkesmannen, mener vi at alle vedtak fattet av kommunen må være tilgjengelig i boligen, slik at disse kan gjennomgås ved tilsyn. Vi vil da også anbefale at tilsyn foretas hyppigere.

ØKONOMISKE OG ADMINISTRATIVE KONSEKVENSER
Fylkesmannen i Telemark vil understreke at systematisk jobbing med frivillige tiltak og tilrettelegging vil være ressurskrevende for kommunene og spesialisthelsetjenesten. 

Ressursbehovet for fylkesmannsembetene vil avhenge av hvilke regler som blir vedtatt. Hvis noen av de forslagene vi har kommet med i denne uttalelsen blir fulgt, vil det kreve mer ressurser enn det som er foreslått i høringsnotatet.

Til orientering sendes høringsuttalelsen som e-post til hanne-ramstad.jensen@sos.dep.no i tillegg til ordinær post.

Med hilsen

Solveig Sollie

Ola Fadnes

fylkesmann

avdelingsdirektør

Kopi til:

Fylkesmennene

Fylkeslegen i Telemark
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