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Høringsnotat om lov om rettigheter for og begrensning og kontroll med bruk av tvang m.v. overfor personer med demens

Vi viser til høringsnotat av 16.05.02.

Fylkesmannen i Vest-Agder vil som et utgangspunkt hevde at det er et stort behov for tydelige og presise regler overfor personer med senil demens. For mennesker med denne diagnosen vil problemstillingen ofte være at de ikke har personlige forutsetninger for å se konsekvensen av sine handlinger. Gjennom oppslag i media og bl.a. kartlegging utført av Nasjonalt kompetansesenter for aldersdemens, er det vist til at det i dag foregår omfattende tvangsbruk overfor demente. Når det ikke har eksistert regler på området, med unntak av straffelovens bestemmelser om nødrett og nødverge, har det heller ikke vært mulig å etablere rettsikkerhetsgarantier som klageadgang, etterprøving og kontroll. For Fylkesmannen, som på mange områder skal ivareta rettssikkerheten til befolkningen, har vi lenge sett med bekymring for rettssikkerheten til denne gruppen. Når det nå foreligger utkast til rettsregler, har Fylkesmannen i hovedsak valgt å fokusere på det vi mener er manglende /utilstrekkelig rettssikkerhet. Bakgrunnen for denne tilnærmingen er bl.a. de erfaringer Fylkesmannen har med sosialtjenesteloven kapittel 6A. 

Kort vurdering av de tilnærmet parallelle reglene i sosialtjenesteloven kapittel 6A

Det var ikke uten ubetydelig skepsis i Stortinget at reglene i sosialtjenesteloven kapittel 6A ble vedtatt. Det var stor engstelse for at reglene ville medføre at det ble legitimt å benytte tvang. Dette har imidlertid ikke skjedd, og det er bred enighet i fagmiljøene så vel som hos tilsynsmyndigheten at loven har bidratt til redusert tvangsbruk. I korte trekk kan dette tilskrives den omfattende saksbehandlingsprosedyren som må gjennomføres før det kan treffes vedtak. I dette ligger bl.a. kravet om utprøving av alternative tiltak samt et nært samarbeid med spesialisttjenesten. I tillegg har det utvilsomt hatt betydning at vedtakene skal overprøves av fylkesmannen. Begge de to sistnevnte forhold er nedtonet i lovutkastet om tvang overfor demente. Dette gir grunn til bekymring.  

Fylkesmannen vil fremheve at det er viktig å videreføre det som er dokumentert å ha fungert positivt i sosialtjenesteloven kapittel 6A.

Felles eller to separate regelverk?

Dette er et vanskelig spørsmål, men Fylkesmannen i Vest-Agder er av den formening at det burde være ett felles regelverk. Bakgrunnen for dette er den uryddige situasjonen som vi kan få ved flere lover som hver regulerer diagnosegrupper. Vi har fra før en psykisk helsevernlov og kapittel 6A i sosialtjenesteloven som gir hjemmel for bruk av tvang. En ny diagnosegruppe vil altså være de demente. Derimot vil andre grupper faller utenfor med sammenliknbar atferd som utviklingshemmete og demente, f.eks. personer med ervervete alvorlige hodeskader etter fylt 18 år og personer med omfattende russkader. 

Vi konstaterer at høringsutkastet har andre definisjoner av tvangsbegrepet enn psykisk helsevernloven og kapittel 6A opererer med. Ved dobbeltdiagnoseproblematikken rus/psykiatri, rus/utviklingshemming, aldersdemens/utviklingshemming vil dette stille store krav til oversikt, dessuten hvilke regler skal gjelde? I mindre kommuner vil også tjenesteytere kunne ha sitt arbeid både med utviklingshemmede og demente. Det blir ingen enkel sak å holde orden på to forskjellige regelverk- det som er tillatt for den ene gruppen vil kanskje ikke være det overfor den andre. 

Fylkesmannen vil likevel peke på den ikke ubetydelige faren at et felles regelverk vil gi et dårligere tjenestetilbud til de utviklingshemmede. De signalene som hittil har kommet fra departementet tyder på at det ikke er mulig å oppfylle de samme rettsikkerhetsgarantier for demente som vi i dag har for utviklingshemmede. Dette går bl.a. på at personalressurser og økonomi setter begrensninger. Med et felles regelverk er det derfor en fare for at tjenestetilbudet og rettssikkerheten til utviklingshemmede blir redusert til det ”nivået” som aksepteres for senil demente. Da de to diagnosegruppene også innebærer enkelte forskjeller, vil dette selvfølgelig kunne forsvare at man på noen områder kan ha differensiert saksbehandling. For øvrig vil reglene kunne være parallelle. 

Det er en klar forutsetning hvis det skulle bli to lover, at i alle fall ordlyden og definisjoner av ord og uttrykk må harmoniseres. Slik høringsnotatet og kapittel 6A fremstår i dag, kreves det en omfattende gjennomgang for å få samsvar i begrepsbruken.

Behov for regler om samtykke, representasjon, flytting og tilbakeholdelse for utviklingshemmede.  

Kapittel 2 i høringsutkastet inneholder regler om samtykkekompetanse og representasjon. Det vil etter fylkesmannens mening skape ryddige forhold om reglene også fikk anvendelse for utviklingshemmede som kommer inn under bestemmelsene i sosialtjenesteloven kapittel 6A. I dag er det en del uklarhet bl.a. om hjelpevergens kompetanse. Der de utviklingshemmede har gamle foreldre som enten er hjelpeverger eller som må samtykke på vegne av de utviklingshemmede, er det utilfredsstillende at det ikke er tilstrekkelig lovhjemmel.

Fylkesmannen ser derimot ikke noe stort behov for å ha tilsvarende regler om flytting og tilbakeholdelse for utviklingshemmede som i høringsutkastet § 8 og § 9. Dette har sjeldent kommet opp som en aktuell problemstilling i Vest-Agder. Dessuten vil dette kunne stride mot reglene/prinsippene i sosialtjenesteloven § 6A-1, § 6A-3, § 6A-4 og § 6A-6. 

Flytting til og tilbakeholdelse i bolig for personer med behov for omsorgstjenester

Her innføres nye prinsipper som går lenger enn reglene i kapittel 6A og som best kan sammenliknes med reglene vi finner i psykisk helsevernloven. 

Fylkesmannen kan se behov for slike regler, under forutsetning av at hensynet til enkeltindividets rettssikkerhet blir ivaretatt. 

§ 8 første ledd gir hjemmel for flytting mot personenes vilje. Dette kan være en meget traumatisk opplevelse. Hvordan gjennomføringen skal foretas er derfor av stor betydning for at respekten og integriteten blir ivaretatt. Dette stiller strenge krav til både pårørende og tjenesteytere.

Etter fylkesmannens mening bør det være et minstekrav at slik vedtak skal sendes fylkesmannen. Da er det i alle fall gitt informasjon slik at fylkesmannen ved tilsyn kan undersøke saken. Ideelt sett burde et vedtak om flytting overprøves av fylkesmannen. Det er ikke gitt noen  begrunnelse i høringsnotatet hvorfor dette ikke foreslås gjennomført.  

§ 8 annet ledd kan gi inntrykk av at det gis anledning til tilbakeholdelse i en måned. Bestemmelsen oppfattes som uklar i forhold til § 9. I § 9 første ledd  heter det at vedtak skal treffes dersom en beboer holdes tilbake. Dette vil vel være den samme situasjonen som § 8 annet ledd beskriver. Det må ryddes opp i uklarhetene mellom § 8 og § 9. 

Fylkesmannen ser rettssikkehetsmessige betenkeligheter ved at pårørende kan samtykke til videre opphold uten at det treffes vedtak etter § 8 tredje ledd. Det forutsettes at den demente ikke protesterer. Ofte er det svært vanskelig å vurdere hvorvidt den demente har samtykkekompetanse. Dessuten er det etisk betenkelig å ha regler som gir omfattende rettsvirkninger og konsekvenser ved at den demente ikke utrykkelig protesterer. Vi kjenner også til at pårørende kan ha forskjellige motiv for å samtykke til at en dement person ikke lenger skal bo i sin opprinnelige bolig. Fylkesmannen er derfor av den klare formening at § 8 tredje ledd bør utgå og at det skal treffe vedtak som nevnt i § 8 annet ledd, jf § 9.   

§ 9 forutsetter vedtak etter § 8 første ledd. § 9 inneholder ingen angivelse av hva slags tilbud den demente kan forvente å få etter flytting. Det er ingen vilkår om innholdet i tjenesten eller minimum fagkompetanse til tjenesteyterne. Heller ikke er det bestemmelser om de materielle vilkårene i boligen, jf. her psykiatriloven § 3-2 med forskrift av 03.11.00 (godkjenning av inst.)  § 4 og § 5. 

Bruk av peilesystemer

Bruk av peilesystemer kan etter fylkesmannen mening gi enkelte demente økt livskvalitet. Under forutsetning av at forholdene blir lagt til rette og de geografiske/nærområdesituasjonen gjør det tilrådelig, vil dette kunne representere et stort gode. Det er imidlertid en helt klar forutsetning at  peilesystemer ikke erstatter tjenesteytere, men kommer i tillegg til disse. Peilesystemer kan altså kun vurderes tatt i bruk ut i fra hensynet til den enkelte beboer.

Innspill i forhold til økonomiske og administrative konsekvenser 

Fylkesmannen finner det vanskelig å ta stilling til hvor mye ekstra ressurser som er nødvendig for  gjennomføring av loven. Utgangspunktet er at en ikke må undervurdere de økonomiske konsekvenser for kommunene. Erfaringene med kapittel 6A tilsier at betydelige ressurser er benyttet til utprøving av alternative tiltak, tilrettelegging av hverdagen, styrking av bemanning osv. Denne utprøvingen har resultert i redusert tvangsbruk, men har også vært svært kostbar for kommunene. Det er derfor viktig at kommunene stimuleres til å være lojale i forhold til loven slik at målsettingen kan nås, og ikke finner andre løsninger for å redusere ressursbruken.  

Øvrige forhold å bemerke til lovutkastet

Medisinske undersøkelser og behandling og annen helsehjelp.

Noe av den helsehjelpen som ytes kan være omfattende og svært inngripende, for eks. medisinering uten samtykke. Uten egne bestemmelser om dette (utover reglene bl.a. i pasientrettighetsloven) vil det bli overlatt til kommunene å ta de vanskelige avgjørelsene. Vi vet i dag hvor utilfredsstillende situasjonen kan være når det ytes helsehjelp der utviklingshemmede motsetter seg dette. Når kommunene må løse den vanskelige oppgaven best mulig uten rettsregler, vil situasjonen også innebære at man er unntatt fra innsyn, overprøving og kontroll. Det er derfor svært uheldig at det ikke har foregått en parallell utredning med tanke på helsehjelp, når man også under forberedelsene til sosialtjenesteloven kapittel 6A var klar over de samme problemstillingene.

Til § 2 

Definisjonen av tvang i høringsnotatet har et snevrere virkeområde enn definisjonen i sosialtjenesteloven kapittel 6A. I kapittel 6A blir det også definert som tvang at tjenestemottakeren ikke gjør motstand hvis tiltaket er inngripende. Fylkesmannen har gjennom erfaring sett at definisjonen i kapittel 6A er noe upresis og gir et stort rom for skjønn. Likevel har denne definisjonen fanget opp situasjoner hvor tjenestemottakeren helt klart ville protestert hvis vedkommende hadde vært i stand til å uttrykke dette. Det kan være mange grunner til at mennesker i en følt avmaktsituasjon ikke motsetter seg ubehagelige tiltak.

Ved å opprettholde den foreslåtte definisjonen vil en utstrakt bruk av såkalt ”hverdagstvang” kunne legitimeres og forsvares med at den demente ikke har protestert. Fylkesmannen vil derfor hevde at definisjonen i høringsnotatet er for snever og at rettssikkerheten ikke blir godt nok ivaretatt med den foreslåtte definisjonen av tvang.  

Til § 12

I bestemmelsens 2. ledd er det ikke krav om automatisk oppnevning av hjelpeverge. Fylkesmannen vil sette spørsmålstegn ved at pårørende, ofte slitne ektefeller, skal ta vanskelige avgjørelser på vegne av den demente, se bl.a. § 8. Det er stor forskjell om de pårørende skal bidra med informasjon om sakens opplysning eller om de skal samtykke til tvang. Det er uheldig om pårørende skal føle seg presset til å samtykke til tvang. Dette kan avhjelpes ved oppnevning avhjelpeverge.

Til § 13

Fylkesmannen forutsetter at § 13 fjerde ledd innebærer en selvstendig adgang for fylkesmannen til å stille kritiske spørsmål til kommunen om vedtakets innhold, jf. § 22 og ikke bare en registrering av antall vedtak. Her er det i alle fall behov for en presisering. Det bør klargjøres om fylkesmannen som tilsynsmyndighet av eget tiltak kan overprøve et tvangsvedtak og evt. sette det til side.

Til § 14

Fylkesmannen registrerer at det ikke er automatisk overprøving av vedtak etter § 5 annet ledd, § 6 og  § 7. Videre har vi en fornemmelse av at begrunnelsen for ikke å ta inn en slik ekstra runde i saksbehandlingen knytter seg ressursbruken. Fylkesmannen er ikke uenig i at mest mulig av ressursene skal kanaliseres direkte til brukergruppene, men med bakgrunn i de erfaringer vi har fra kapittel 6A er det nettopp overprøvingen som høyner kommunenes aktsomhet og tilstreben etter å finne gode løsninger uten at det må brukes tvang, se foran. Fylkesmannen er derfor uenig i at vedtakene ikke skal overprøves automatisk.

For øvrig vil fylkesmannen sette spørsmålstegn ved at det i høringsnotatet ikke er satt krav til at det ved planlagte tvangstiltak skal være to tjenesteytere tilstede. Heller ikke er det satt krav til minimum faglig kompetanse/utdanning. Dette må vurderes på nytt.  

Med hilsen

Vidar Skaaland                                                                         Fredrik Dahl

     avd.sjef                                                                                  rådgiver

Høringsuttalelsen sendes som e-post til Hanne Ramstad Jensen i tillegg til ordinær post                                                                                    

Fylkesmannen i Vest-Agder
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