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Utkast til lov om rettigheter for og begrensing og kontroll med bruk av tvang m.v. overfor personer med demens - høringsuttalelse

Det vises til departementets brev av 16. mai 2002 samt til senere underretning om at høringsfristen er forlenget til 1. desember 2002.  

Fylkeslegen i Nord-Trøndelag avgir med dette en høringsuttalelse hvor det først er noen generelle kommentarer vedrørende saksforholdet og deretter merknader til enkelte av bestemmelsene i selve lovutkastet. 

Generelt

Fylkeslegen har registrert at i den offentlige debatten om lovutkastet har oppmerksomheten vært rettet mot bl.a. det forhold at bruk av tvang overfor demente ofte er en konsekvens av lav bemanning innen pleie- og omsorgssektoren, og at pleiepersonalet derfor ikke har kapasitet til å gi den enkelte nødvendig oppfølging.  Vi har også sett at enkelte høringsinstanser har anført at lovfesting av tvangstiltak kan innebære en aksept for at tvang kan være et substitutt for pleie. 

Etter Fylkeslegens oppfatning er det en selvfølge at en lovregulering på området ikke må virke som erstatning for helsepersonell og innsatsen for å øke bemanningen, både kvalitativt og kvantitativt.  Etter vår oppfatning synes det klart at selv med en optimal bemanning, vil det oppstå mange situasjoner som aktualiserer bruk av tvang overfor demente.  Uavhengig av bemanningssituasjonen, opplever både pårørende og de som arbeider i eldreomsorgen ofte konkrete og praktiske konflikter mellom på den ene siden bruk av tvangstiltak, og på den andre siden faren for at den demente skader seg selv, at vedkommende ikke får nødvendig under-søkelse og behandling, eller ”forfaller” og mister mye av sin verdighet fordi vedkommende ikke vil vaske og stelle seg osv. 

Ut fra ovennevnte perspektiv, og ikke minst, sett i lys av erfaringene med sosialtjenesteloven kapittel 6A,  er det ønskelig med en lovregulering på området.  Dette vil kunne gi beskyttelse mot overgrep og vilkårlighet, og derigjennom ivareta dementes verdighet og rettssikkerhet.  Det er god grunn til å regne med at en rettslig regulering, med nødvendig oppfølging, vil kunne redusere den faktiske tvangsbruken.  Fylkeslegen er derfor enig i at dette bør ses som et tiltak for å bedre kvaliteten på omsorgen for demente. 

En lovregulering vil imidlertid i seg selv ha begrenset virkning, dersom den ikke følges opp gjennom ulike tiltak.  Herunder er det grunn til å understreke betydningen av opplæring for å sikre at pleie- og omsorgspersonell har god kunnskap om demenssykdommer. 

Etter Fylkeslegens oppfatning, er de positive virkningene av sosialtjenesteloven kapittel 6A et resultat av  et bredt spekter av tiltak. Materielle lovbestemmelser, saksbehandlingsregler og økt oppmerksomhet på området synes til sammen å ha bidratt til holdningsendringer som har gitt konkrete virkninger på helse- og omsorgspersonells arbeid overfor personer med problemad-ferd.  Dessuten finner vi grunn til å poengtere betydningen av følgende forhold:

· Et forbilledlig rundskriv (Sosial- og helsedepartementets rundskriv I-41/98) som gir ledere og personell en samlet og oversiktlig presentasjon av regelverk,  retningslinjer og råd.

· Ansettelse av eget personell ved fylkesmannsembetene som, ved siden av å forestå nød-vendig saksbehandling, har kompetanse og kapasitet til å bistå kommunene med råd og veiledning. 

Fylkeslegen har merket seg at departementet vil se det videre arbeidet med lovforslaget i sammenheng med evalueringen av sosialtjenesteloven kap. 6A, og herunder vurdere hvorvidt det kan gis et felles regelverk for de aktuelle brukergruppene.  Selv om det kan være nødvendig med særregler for hhv demente og psykisk utviklingshemmede, vil det være åpenbare fordeler med felles regelverk.  Dette bl.a. i lys av at både demente og psykisk utviklingshemmede ofte bor i boform for heldøgns omsorg og pleie, og således mottar tjenester fra samme personell. 

Merknader til lovutkastet

Ad § 1 Formål

”Skade” må ikke omfatte bare fysisk skade.  I forskrift eller merknader til lovbestemmelsen bør det derfor fremgå at loven også gjelder for atferd som er sosialt fornedrende og grovt ydmyk-ende for den demente selv. 

Ad § 2 Virkeområde

I sykehjem og boformer med heldøgns omsorg og pleie er det erfaringsvis også andre enn personer med diagnosen demens som har atferd som kan skade de selv eller andre. Dette gjelder bl.a. personer som etter langvarig rusmisbruk har en problematisk atferd. Fylkeslegen er imidlertid enig i at virkeområdet for loven avgrenses til å gjelde for tjenester til de som har diagnosen demens.  Av rettssikkerhetsmessige hensyn er det nødvendig å ha et klart avgrens-ningskriterium, og før slike lovbestemmelser eventuelt kan omfatte en videre personkrets, er det nødvendig med grundig utredningsarbeid. 

Fylkeslegen tar til orientering at departementet har kommet til at lovreguleringen i denne omgang ikke skal gjelde for andre helsetjenester enn pleie- og omsorg.  Dette gjør imidlertid lovutkastet noe ufullstendig, og det må derfor forutsettes at det prioriteres å utrede problem-stillinger knyttet til tvangsbruk i sammenheng med medisinering og medisinske undersøkelser og behandling. 

Ad § 4 Grunnvilkår – faglig og etisk forsvarlighet

Det at grunnvilkårene for bruk av tvang uttrykkes i form av etiske og faglige standarder innebærer at det i hvert enkelt tilfelle må foretas konkrete vurderinger med utgangspunkt i relevante vurderingstemaer, jf. eksemplifiseringen på sidene 52- 53 i høringsnotatet.  Dette illustrerer behovet for at innføringen av loven følges opp med utfyllende forskrifter/veileder. 

Fylkeslegen har merket seg departementets begrunnelse for å bruke begrepet ”minst inngripende tiltak” i stedet for ”alternative tiltak”.  Selv om innholdet er ment å være det samme, fremgår det ikke like klart som i sosialtjensteloven § 6A-3 at det skal være prøvd å unngå å bruke tvang.  Etter Fylkeslegens oppfatning bør dette tydeliggjøres både i lovteksten og i eventuelle forskrifter/veileder. 

I det videre arbeidet med lovutkastet bør det vurderes om det kan gjøres tydeligere at bruk av tvangstiltak forutsetter at både grunnvilkår ( § 4) og spesielle vilkår (§§ 5 til 10) skal være  oppfylt.

Ad §§ 8 og 9 Flytting og tilbakeholdelse

Det er grunn til å regne med at det rundt omkring i kommunene er meget varierende praksis med hensyn til hvordan problemer knyttet til flytting og tilbakeholdelse håndteres.  Dagens rettstilstand overlater for mye til tilfeldighetene, og det er derfor behov for regler på området.  Samtidig er det åpenbart ikke lett å lage gode regler for hvordan slike problemer skal løses.

Den sentrale utfordringen er å gi regler som kan sikre at de berørte får nødvendig hjelp og unngår skade, samtidig som de beskyttes mot urettmessige inngrep.  Reglene må avspeile at en i de konkrete tilfellene må forholde seg til begge disse perspektivene, og at kravet er å finne den rette balansen.

Sett i lys av at flytting mot vedkommendes vilje er et meget inngripende tiltak, er Fylkeslegen enig i vilkåret bør avgrenses til ”fare for liv eller alvorlig helseskade”.   Ved denne begreps-bruken i stedet for ”vesentlig skade”  fremgår det at materielle skader og integritetskrenkelser ikke kan begrunne flytting mot vedkommendes vilje. 

Når det gjelder tilbakeholdelse, ser Fylkeslegen det som svært viktig at adgangen til låsing begrenses til ytterdører og dører mellom avdelinger, og at det ikke gis adgang til å holde beboere innelåst på egne rom. Sett i lys av hva som er den faktiske bosituasjonen for mange senil demente i ”boliger for personer med heldøgns tjenester”, er det at det grunn til å ha oppmerksomhet mot de praktiske problemer som vil være knyttet til bestemmelsen om låsing.  Slike boliger er organisert som bofellesskap hvor den enkelte har hver sin leilighet, samtidig som det også er fellesareal.  Vanligvis er slike bofellesskap ikke inndelt i ”avdelinger”, og det er således ikke tilrettelagt for felles skjerming av flere beboere som er senil demente, slik tilfellet er i sykehjem med egne avdelinger for demente. 

Fylkeslegen finner grunn til å understreke betydningen av at reglene om flytting og tilbake-holdelse blir anvendt i samsvar med og i lys av formålsbestemmelsen og grunnvilkårene, 

jf. foranstående kommentar til § 4.  Dette bør komme klarest mulig til uttrykk i regelverket.
I mange tilfeller vil det være mulig å differensiere tiltakene slik at de blir minst mulig inn-gripende, jf. eksemplet i høringsnotat om å gi fri adgang til avskjermet hage samtidig som dør mot trafikkert vei holdes låst. 

Ad. § 10 Varslings- og peilesystemer

Fylkeslegen ser behovet for at det bør være mulig å bruke inngripende varslings- og peile-systemer for å hindre eller begrense vesentlig personskade.  Samtidig er det svært viktig at slike tiltak ikke blir benyttet som erstatning for nødvendig personlig hjelp.

Etter Fylkeslegens oppfatning er denne bestemmelsen ikke tydelig nok når det gjelder grense-dragningen mellom hva som på den ene siden skal være tillatt og hva som på den andre siden vil være ulovlig overvåkning.  Uansett hvordan loven utformes, vil det på dette området være behov for utfyllende bestemmelser, helst også supplert med eksempler.  

Ad. § 14 Overprøving

Fylkeslegen er sterkt i tvil om hensiktsmessigheten ved denne bestemmelsen.  

Fylkesmannens overprøving av kommunenes vedtak etter sosialtjenesteloven kapittel 6A har vært et viktig element for ivaretakelse av rettssikkerheten for psykisk utviklingshemmede.  Dette både for å sikre lovligheten av de enkelte vedtak, og ikke minst, ved at ordningen har virket ”oppdragene” på den kommunale saksbehandlingen.  Disse erfaringene tilsier at det også bør være en ordning med overprøving av vedtak overfor demente.

På den annen side kan det anføres at ”automatisk” overprøving bidrar til uklar ansvarsfordeling mellom kommunene og overprøvingsinstansen.  Dette særlig når overprøvingsinstansen samtidig er klageinstans og tilsynsmyndighet. 

Hvis det skal være ”automatisk” overprøving av inngripende vedtak overfor demente, bør det nøye vurderes hvor formålstjenlig det er å avgrense ordningen slik det er tilrådd i det fore-liggende forslaget.  Fylkeslegen viser i den sammenheng til at enkelte av høringsinstansene har argumentert for at det er selve flyttevedtakene som bør være gjenstand for overprøving, i stedet for bare de tilfellene hvor motstanden mot flytting opprettholdes etter en måned. 

Avslutning

Det er flere steder i denne høringsuttalelsen henvist til sosialtjenesteloven kapittel 6A.   Fylkeslegen vil avslutningsvis gjenta at når det skal innføres en lov om bruk av tvang overfor demente, er det viktig at det dras best mulig nytte av de erfaringene som er høstet gjennom at en i snart 4 år har hatt en tilsvarende lov for psykisk utviklingshemmede.  

En forutsetning for at slikt regelverk skal virke etter intensjonene, er det er godt kjent blant de som skal utføre tjenester overfor de berørte.  Dette betyr at det er behov for informasjon og opplæring overfor store grupper personell med ulik utdanning og erfaring.  Særlig er det grunn til å ha oppmerksomhet mot opplæringsbehovet knyttet til saksbehandlingsreglene, jf. det forhold at mange kommuner hatt problemer med å oppfylle saksbehandlingsreglene i sosial-tjenesteloven kapittel 6A. Strenge krav til saksbehandlingen en viktig del av regelverket 

innenfor et område hvor de materielle bestemmelsene gjelder rettssikkerhet, og hvor disse bestemmelsene samtidig i stor grad er utformet som etiske og faglige standarder.

Med hilsen

Ole Jonny Vada (e.f.)

underdirektør

Asbjørn Berg

rådgiver
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