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Kapittel 4A

Sosialtjenestelovens kapittel 4A trddte i kraft 1. januar.2004, og
erstattet de midlertidige bestemmelsene i kapittel 6A med
tilherende forskrifter, som hadde virket fra 1. januar 1999 til
31.12.2003. Formalet med reglene er todelt: de skal hindre at
personer med psykisk utviklingshemning utsetter seg selv eller
andre for vesentlig skade, og forebygge og begrense bruken av
tvang og makt. I formélsparagrafen star det ogsa at tjenestetilbudet
skal tilrettelegges med respekt for den enkeltes fysiske og psykiske
integritet, og sa langt som mulig i overensstemmelse med tjeneste-
mottakerens selvbestemmelsesrett, og at ingen skal behandles pa
en nedverdigende eller krenkende mate.

Motstanden mot lovbestemmelsene var stor fra enkelte sider,
blant andre Institutt for menneskerettigheter. Argumentene mot
var at det allerede i eksisterende lovverk fantes regler som dekket
dette omrédet, for eksempel ngdvergeparagrafen i Straffeloven.
Motstanderne mente ogsd at kapittel 4A ville svekke rettsikkerhe-
ten til de menneskene som omfattes av disse bestemmelsene, og
bidra til ytterligere krenkelser og utstrakt bruk av tvang og makt.
Noen forhold lar seg ikke lgse med bruk av tvang, og enkelte
mente at en lovbestemmelse som tillot bruk av makt og tvang
kunne fore til at refleksjonen ble satt til side, og til at tvang ble sett
pd som en akseptert mulighet.

Mot Sp, Frp og RV’s stemmer ble en permanent videreforing av
bestemmelsene vedtatt, med noen fd endringer. Bestemmelsene ble
nd lagt inn som et kapittel under § 4, som omfatter de tjenester
som ytes etter Lov om sosiale tjenester.

Evalueringen
Pa oppdrag fra Sosial- og helsedirektoratet har Nordlandsforskning,
ved Tina Luther Handegérd og Hege Gjertsen, foretatt evaluering
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av kapittel 4A i lov om sosiale tjenester.
Bestillinga fra direktoratet var todelt: Finne ut
om bestemmelsene i kapittel 4A forebygger og
begrenser bruk av tvang og makt overfor men-
nesker med psykisk utviklingshemning, og om
de ulike aktorene i tjenestene til denne gruppen
innehar den kompetansen forskriften krever.

Bestillinga fra direktoratet var todelt: Finne ut om
bestemmelsene i kapittel 4A forebygger og begrenser
bruk av tvang og makt overfor mennesker med psykisk
utviklingshemning, og om de ulike aktorene i tjenestene
til denne gruppen innehar den kompetansen forskriften
krever.

Kompetansespgrsmalet gjelder bdde kommunalt
niva og innenfor spesialisthelsetjenesten.
Innenfor kommunalt nivd, har fokuset vert
pd kompetansekravet loven legger til personalet,
tilgangen til kvalifisert personale, og behovet for
dispensasjoner fra denne regelen. Nér det gjelder
spesialisthelsetjenesten, har fokuset vert pa
hvorvidt disse tjenestene er i besittelse av den
kompetanse kommunene mangler.
Evalueringsrapporten kan lastes ned i sin
helhet fra www.nordlandsforskning.no. Rap-
porten foreligger ogsd i form av et hefte, som kan
bestilles fra nf@nforsk.no til kr 250,— pr stk.

Historisk kontekst

Tina Luther Handegard, prosjektleder og ansvar-
lig for evalueringen, sto for hovedinnlegget pa
evalueringskonferansen. Hun dpnet med a trekke
noen historiske linjer, der hun blant annet viste
til de store endringene som har skjedd i tjeneste-
tilbudet til mennesker med psykisk utviklings-
hemning siden institusjonsomsorgen pa 1950
tallet og fram til i dag.

11987 ble ansvarsreformen vedtatt i
Stortinget. Reformen inkluderte avvikling av
HVPU, Helsevernet for psykisk utviklingshem-
mede, og med dette den institusjonsbaserte
seromsorgen. Ansvaret for mennesker med psy-

Tina Luther Handegdird og Hege Gjertsen fra
Nordlandsforskning har ledet arbeidet med d evaluere
Kapittel 4A i Lov om sosiale tjenester.

kisk utviklingshemning ble overfert fra fylkes-
kommunene til kommunene, og innebar at
kommunene fikk et mer helhetlig ansvar for tje-
nestene til denne gruppen. Tjenestene til denne
gruppen skulle normaliseres, og legges inn under
det eksisterende omsorgstilbudet til
befolkningen i kommunene. Tankene bak var
bedre levekar, integrering og normalisering.

«I arbeidet med ansvarsreformen ld det noen
antagelser», sier Luther Handegérd. «Blant annet
tenkte man at det d bo i egen bolig ville oke rettsik-
kerheten for mennesker med psykisk utviklingshem-
ning.» Enkelte si pd atferdsvansker som et institu-
sjonsskapt problem, som ville forsvinne med
institusjonene. Denne tanken stilte ikke Rakkeut-
valget seg bak, de mente slike problemer nok ogsa
ville kunne oppsta i kommunene. «Dette har vi
ogsd sett», sier Luther Handegérd. «De utviklings-
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hemmede som flytter inn i bofellesskap i dag,
kommer ikke fra institusjoner, men direkte fra forel-
drehjemmene. Blant disse finnes det ogsd mennesker
med omfattende problematferd.»

Ulike forsknings og evalueringsresultater viser
imidlertid at erfaringene ble litt annerledes enn
man hadde tenkt; den normaliserte omsorgs-
praksisen tok flere veier. I enkelte kommuner
fikk utviklingshemmede et dérligere tilbud enn
det de hadde hatt innenfor institusjonene. Det
skortet bade pé dagtilbud og fritidstilbud.

Horingskonferansen hosten 2007

Under heringskonferansen hgsten 2007, hevdet
Johs Sandvin at livssituasjonen for psykisk utvik-
lingshemmede i dag stdr i stampe, og spurte hva
som skulle til for & bedre dette. Forklaringen pé
dette, var i folge Sandvin ansvarsreformen.
Ambisjonene var for heye, og loven stiller krav
som vanskelig lar seg oppfylle. Tina Luther
Handegérd pa sin side, sier at det at en legger
listen hayt, viser hva en vil. Minuset er at de som
skal iverksette reformene og arbeide etter de nye
lovbestemmelsene mister motet; uansett hva de
gjor, nar de ikke malet. Mange av informantene
hennes mener at fokuset pa psykisk utviklings-
hemmedes rettigheter var storre etter 6A enn
tilfellet er i dag.

Vi ma pa nytt lofte tjenestene til denne gruppen, og
staten bor bekoste utgiftene til sarlig ressurskrevende
brukere.

Vi ma pa nytt lofte tjenestene til denne gruppen,
og staten bar bekoste utgiftene til serlig ressurs-
krevende brukere. Kommunene opplever en pri-
oriteringskrise, det skjaeres stadig ned pa tjenes-
tene, og sdrbare grupper blir satt opp mot
hverandre. Det er mindre tid til fagutvikling.
Sandvin gir all @re til vernepleierne som har veert
ryggraden i dette arbeidet, men denne faggrup-
pen beveger seg né bort fra arbeidet med psykisk
utviklingshemmede, og over pa andre felt, som
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rus og psykiatri. Det gir ikke status & arbeide i
bofellesskap. Vernepleierne som gruppe er heller
ikke de som roper hgyest, verken i faglige eller
lonnsspersmal. Mange opplever at FO svikter
béde vernepleierne og de utviklingshemmede, og
at FO bor gjore mer for at det skal bli attraktivt
arbeide med psykisk utviklingshemmede. Media
bidrar ogsa til 4 skape et negativt bilde.
Betydningen av innferingen av kapittel 4A i
Lov om sosiale tjenester

«Lovbestemmelsene ga nye og omfattende
foringer for omsorgen. Det ga endra rammebe-
tingelser, rom for andre tolkninger av tjenestey-
ting, satte andre grenser, og strukturerte omsor-
gen pd nye mdter.» sier Luther Handegérd.
Samtidig ble omsorgsarbeidet mange steder et
pliktlop: «Man kan si at lovkapitlet innsnevra
omsorgen. Det som hadde juridisk relevans fikk
forrang, alt annet ble regnet som irrelevant og
dermed ikke prioritert.»

«Man kan si at lovkapitlet innsnevra omsorgen. Det som
hadde juridisk relevans fikk forrang, alt annet ble regnet
som irrelevant og dermed ikke prioritert.»

Imidlertid viser ulike evaluerings og forsknings-
rapporter at lovbestemmelsene har fort til
reduksjon i bruk av tvang og makt, og at men-
nesker med psykisk utviklingshemning har fitt
styrket sin medbestemmelsesrett. Karl Elling
Ellingsen viser i sin doktoravhandling til at inn-
foringen av kapittel 4A ikke bare har fort til at
selve tvangsbruken har gatt ned, men ogsa til en
generell bevisstgjoring i forhold til tvangsbegre-
pet. Storre fokus pa alternativer til tvang og
makt har til en viss grad endra omsorgspraksisen
mange steder. Men erfaringen er ogsa at det er
knyttet store utfordringer til praktisering av lov-
verket, ikke minst i forhold til formalkravene.
Det er stor mangel pa kompetanse ute i kommu-
nene, og disposisjon fra kompetansekravet er
snarere en regel enn et unntak. Mange kommu-
ner vurderer realkompetanse som viktigere enn
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fagkompetanse, og seker pa den méten & fravike
kravene til formell kompetanse.

Mange mener dessuten at det tar uforholds-
messig mye tid & folge opp lovens prosessuelle
side, og at dette gar pd bekostning av miljearbei-
det. Erfaringene mange steder er at kravene til
ressurser til den gruppen, forer til at det blir lite
igjen til de som ikke kommer innunder 4A.

§ 4A — omfatter bade vern og kontroll

Aslak Syse skal ha sagt at det finnes tre slags lov-
regler; rettighetsregler, verneregler og kontrollre-
gler. 4A er en vid paragraf, og omfatter bdde vern
og kontroll. Formélet er & hindre at personer
med psykisk utviklingshemning utsetter seg selv
eller andre for vesentlig skade, samt & forebygge
og begrense bruk av tvang og makt. Alle tiltak
som tjenestemottaker motsetter seg, eller tiltak
som er sd inngripende at de uansett motstand
md regnes som bruk av tvang eller makt,
kommer innunder denne paragrafen.

Det kan anvendes tvang i folgende tilfeller:

— skadeavvergende tiltak i ngdssituasjoner

— planlagte skadeavvergende tiltak i gjentatte
nedssituasjoner, eller

— tiltak for & dekke tjenestemottakerens
grunnleggende behov for mat og drikke,
pékledning, hvile, sevn, hygiene og personlig
trygghet, herunder opplerings- og
treningstiltak.

Bruk av tvang og makt skal alltid vaere siste utvei, etter
at alle kjente og faglig forsvarlige metoder’ er provd.

«l saerlige tilfeller kan kravet til 'kjente metoder’
fravikes», sier Luther Handegard, «— men etisk og faglig
forsvarlighet kan aldri fravikes!»

Bruk av tvang og makt skal alltid veere siste utvei,
etter at alle "kjente og faglig forsvarlige metoder’
er provd. «I seerlige tilfeller kan kravet til ’kjente
metoder’ fravikes,» sier Luther Handegard,

«— men etisk og faglig forsvarlighet kan aldri

fravikes!». 1 vurderingen av hva som er tvang og
makt, skal det legges serlig vekt pa hvor inngri-
pende tiltaket er for den det gjelder. Tvang og
makt kan bare brukes for 4 hindre eller begrense
vesentlig skade. Tvangen skal aldri veere mer
omfattende enn det som er ngdvendig, og mé
star i forhold til det som skal ivaretas.

Lovens prosessuelle krav stiller krav til alle
ledd. Kravene til kommunene gjelder béde i for-
hold til forarbeid, vedtak, igangsetting og opp-
folging av tiltak etter kapittel 4A. De prosessuelle
kravene setter krav som ofte er forskjellig fra den
kompetansen som finnes ute i kommunene, og
mange miljoer kvier seg for a gd i gang med dette
fordi de vet at de mangler faglig kompetanse. I
forarbeidet til vedtak, ligger et omfattende
arbeid. Mange kommuner mangler saksbehand-
lere med tilstrekkelig kunnskap om alternative
tiltak til tvang og makt, og mangler ogsd perso-
nale med godkjent formell kompetanse til a fylle
lovens krav ved utfering av tiltakene.

I forarbeidet til vedtak og utforming av tiltak
som innebzerer tvang og makt, spiller spesialis-
thelsetjenesten en vesentlig rolle. Ofte bistar habi-
literingstjenesten kommunene i dette arbeidet, og
ndr vedtaket sendes Fylkesmannen for godkjen-
ning, innhenter Fylkesmannen gjerne rad fra
habiliteringstjenesten. Ofte kan det vere feil og
mangler i vedtakene eller i forarbeidet, som forer
til at iverksettelsen av tiltakene ma utsettes.

Tallene

Tall fra Helsetilsynet' viser at det i 2006 var til
sammen 898 vedtak om bruk av tvang og makt,
fordelt pa 554 personer. Det vil si at enkelte per-
soner har flere vedtak. Tiltakene det er snakk
om, er det 537 tiltak etter bokstav ¢, det vil si
tiltak for & sikre grunnleggende behov, mens res-
terende 361 er gjentatte skadeavvergende tiltak.

1 Noen av tallene er nye vedtak, men de fleste er vedtak som er blitt fornyet. I
2005 var antallet godkjente vedtak 841. Da noen saker blir avsluttet, vet en
ikke eksakt hvor mange nye vedtak det er snakk om. Imidlertid er det sjelden
at vedtak ikke blir forlenget.
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Nar det gjelder krav til utdanning, ble det gitt til
sammen 486 dispensasjoner. Tallene gjelder hele
landet.

Antallet enkeltmeldinger, eller «A-meldinger»,
det vil si skadeavvergende tiltak i ngdssituasjo-
ner, er 27 439. Disse fordelte seg pd 117 barn og
978 voksne.

Antallet tiltak varierer i de ulike regioner, men
det gjor ogsd antallet utviklingshemmede.

Nar en ser pd tallene fra 2004, 2005 og 2006,
har det vaert en okning fra 655 vedtak i 2004 til
898 12006. Arsaken til dette, kan veere flere.
Enkelte mener at kommunene er blitt bedre pé
dette med saksbehandling, og i storre grad enn
tidligere utarbeider tiltak. En annen forklaring,
er at en ute pa tjenestestedene er blitt mer opp-
merksom pé bruk av makt og tvang etter hvert
som kunnskapen om loven er blitt sterre. Med
andre ord kan det bety at tvang og makt som
tidligere ikke er blitt dokumentert, nd blir fattet
vedtak i forhold til, og dermed synliggjort.

Evalueringsrapporten fra
Nordlandsforskning

Evalueringen av kapittel 4A har konsentrert seg
om fire sentrale omrader:

+ Kompetanse pa kommunalt nivd
+ Kompetanse pa spesialisthelsetjenesteniva.

+ Forebygging og begrensing i bruk av tvang og
makt pd kommunalt niva

+ Forebygging pd spesialisthelsetjenesteniva.

Nar det gjelder kompetansesporsmalet, har
Nordlandsforskning i forhold til kommunene
konsentrert seg om kompetansekravet som ligger
i kapittel 4A, tilgangen pé kvalifisert personale
og behovet for dispensasjoner fra disse kravene. I
forhold til spesialisthelsetjenesten har fokus veert
pd hvorvidt habiliteringstjenesten innehar den
kompetansen de trenger for & bistd kommunene
i deres arbeid.
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I forhold til forebygging og begrensing av
bruk av tvang og makt, har en forsgkt a finne ut
hvordan kommunene forebygger og legger til
rette for minst mulig bruk av tvang overfor
utviklingshemmede, og hvordan en gér fram for
d redusere risikofaktorene.

Rapporten bygger pa 5 delstudier; to kart-
leggingsstudier med utgangspunkt i henholdsvis
Fylkesmannens og spesialisthelsetjenestens
erfaringer og synspunkter pa kompetanse, samt
forebygging og bruk av tvang og makt, en
kartleggingsstudie av hvordan de fire regionale
helseforetakene legger til rette mht & ivareta
sine plikter pa aktuelle omrdder, en intervju-
studie i et utvalg kommuner som belyser
hvordan kommunene jobber med hensyn til
kompetanse, forebygging og bruk av tvang og
makt, samt bearbeiding og analyse av
eksisterende data fra kartleggingen av voksen-
habiliteringstjenesten som Nordlandsforskning
gjorde pa oppdrag fra Sosial- og helse-
direktoratet i 2005.

Datagrunnlaget bestér av gruppeintervjuer og
enkeltintervjuer med 28 kommunalt ansatte fra til
sammen 9 kommuner, intervjuer med 25 infor-
manter fra 21 habiliteringstjenester, 18 intervjuer
med representanter fra alle landets fylkesmann-
sembeter, skriftlig og/eller muntlig kontakt med de
regionale helseforetakene, i tillegg til dokuments-
tudier og en reanalyse av kommune- og voksenha-
biliteringsundersekelsen fra 2005. Evalueringen
bygger pa fortellingene til informantene, og de
hendelsene det fortelles om. Forskerne har ikke
hatt anledning til observasjonsstudier, noe som
kanskje ville gitt flere nyanser.

Mangel pa kompetanse er et stort problem i de fleste av
landets kommuner, bade nar det gjelder kompetanse pa
saksbehandling, og miljefaglig kompetanse.

Kommunenes erfaringer med kap 4A
Det er stor variasjon i forhold til om kommu-
nene har systemer, regler/rutiner og kompetanse
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til & folge opp loven. Mangel pa kompetanse er et
stort problem i de fleste av landets kommuner,
béde nar det gjelder kompetanse pa saksbehand-
ling, og miljofaglig kompetanse.
Saksbehandlingskravene oppleves a vare for kre-
vende og kompliserte, noe flere av informantene
mener forer til en underrapportering av tvang.
Mange mener at uforholdsmessig mye av tiden
til vernepleierne eller de med tredrig hoyskoleut-
danning gar med til dokumentasjonsarbeid og
saksbehandling, og at dette gar pd bekostning av
miljofaglig arbeid. I mange kommuner er det
liten forstdelse for behovet for formell kompe-
tanse, realkompetanse oppleves som like bra.
Flere kommuner mener det burde satses mer pa
kursing og veiledning av personalet, enn 4 sikre
den faglige kompetansen.

Hva kjennetegner kommunene der de har
gode erfaringer?

Fellestrekket ved de kommunene som har hatt
gode erfaringer med innferingen av 4A, er at
disse kommunene har gode rutiner pa plass.
Dette gjelder bdde forhdndsarbeid og
saksbehandling i forhold til 4A, men ogsa i
forhold til miljefaglig arbeid og oppfelging

av personalet som ivaretar de brukerne det
gjelder.

Fellestrekket ved de kommunene som har hatt gode
erfaringer med innfaringen av 4A, er at disse
kommunene har gode rutiner pa plass.

Mange av disse kommunene har gode rutiner pa
veiledningssamtaler i forbindelse med sakalte A-
meldinger, det vil si enkeltmeldinger i forhold til
bruk av tvang og makt. Innbakt i disse samtalene
er en drefting i forhold til eventuelle alternative
lgsninger. Spesielt anses dette som viktig i for-
hold til nyansatte medarbeidere. «Mange nyan-
satte, for eksempel ufagleerte, tror at arbeidet med
mennesker med psykisk utviklingshemning
handler om barneoppdragelse,» sier Luther

Handegdrd. Det kulturelle miljoet pd arbeids-
plassene kan vere vanskelig & endre, men slike
oppfelgingssamtaler forer generelt til et okt
bevissthetsniva. Forskning viser at refleksjon er
viktig for ikke & stivne i sine opplevelsesformer,
men dessverre opplever ofte de som arbeider
med utviklingshemmede at de har fd arenaer
hvor refleksjon er mulig.

«Mange nyansatte, for eksempel ufaglarte, tror at
arbeidet med mennesker med psykisk utviklings-
hemning handler om barneoppdragelse,»

Tjenesteytere tilbys veiledning, kurs og videre-
utdanning, og mange steder tilbys de ansatte
utdanningsstipend eller studiepermisjon

med lgnn, noe som har fort til okt kompetanse-
niva.

Det arbeides ogsa med & se pd det totale
tjenestetilbudet til den enkelte bruker, og tilrette-
legging av et forutsigbart miljo rundt tjeneste-
mottaker. Tilrettelegging av turnus og flere store
stillinger har bidratt til at brukerne har langt
faerre mennesker & forholde seg til i hverdagen.
Tilfredsstillende bolig og dagtilbud, samt at den
utviklingshemmede har fritidsaktiviteter han
setter pris p4, anses som viktig. Noen ganger er
det behov for organisatoriske endringer for & fa
til en hverdag som fungerer for den enkelte.

Disse kommunene har fétt pa plass gode ruti-
ner og systemer bdde nar det gjelder forebygging
av tvang, utarbeidelse av vedtak, og igangsetting
og gjennomfering av tiltak.

Det skjer ogsé mye positivt i kjglvannet av at
en har fatt implementert lovverket og har gode
rutiner for & folge dette. Bevissthetsnivéet i for-
hold til bruk av tvang og makt er okt, og det har
veert mange viktige debatter som folge av lovver-
ket. Det jobbes godt i forhold til & forebygge og
begrense bruk av tvang, og tvangsbruken har
gdtt ned, enten ved at en finner alternativer til
tvang, eller mindre inngripende tiltak. Lovverket
tvinger tjenesteyterne til & tenke systematikk, og
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til & sikre innsyn. Mange kommuner opplever &
ha et godt samarbeid med habiliteringstjenesten
og fylkesmannen.

Hva kjennetegner kommunene der de har
dérlige erfaringer?

Felles for de kommunene som har dérlige erfa-
ringer, er at de mangler systemer og rutiner i
forhold til forhdndsarbeid og saksbehandling i
4A saker. Kommunene mangler miljofaglig kom-
petanse, og tjenestene til mennesker med psykisk
utviklingshemning prioriteres ikke. I budsjett-
forhandlingene taper gruppen kampen om res-
surser. Det er mangel pa formell kompetanse, fa
miljoterapeutstillinger og generelt fa stillingsres-
surser. Det er billigere med ufaglaerte eller miljo-
arbeidere, og miljearbeiderstillinger gjores ikke
om til miljeterapeutstillinger. Ansatte som er
under utdanning far beskjed om at de ikke kan
regne med & fd arbeid i kommunen nér de er
ferdige vernepleiere.

Tina Luther Handegérd sier at i disse kommu-
nene foregdr det mye brannslokkingsarbeid i
stedet for forebygging, og de som utforer tjenes-
ter til utviklingshemmede meter stadig nye
begrensingsregimer pd grunn av tid, kapasitet og
mangel pad kompetanse. Mange er klar pd at ska-
deavvergende tiltak kunne veert unngétt med
hgyere bemanning.

Felles for de kommunene som har darlige erfaringer, er
at de mangler systemer og rutiner i forhold til forhands-
arbeid og saksbehandling i 4A saker. Kommunene
mangler miljofaglig kompetanse, og tjenestene til men-
nesker med psykisk utviklingshemning prioriteres ikke.

Hva viser undersokelsen fra
Nordlandsforskning?

Undersekelsen viser at 1/3 av kommunene folger
regelverket rimelig bra. 1/3 er pa gli, og har tatt
tak 1 forhold som er blitt avdekket ved tilsyn. De
resterende 1/3 er todelt; de kommunene som
ignorerer lovbestemmelsene, bevisst eller ube-
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visst, og de kommunene som ikke har tjeneste-
mottakere med utfordrende atferd.

Det antas imidlertid at det er stor grad av
underrapportering, og at det generelt er for
mange begrensingstiltak pa grunn av personalets
holdninger, tid og ressurser, eller pa grunn av
krav og forventninger fra parerende. «Vi md jo
bare, fordi...» er giennomgangstonen flere steder.

Forskning viser ogsé at tvangsbruken gker nar
fokuset pa bruk av tvang og makt blir mindre.
Flere steder opplevde Gjertsen og Luther Hand-
egard at personale i bofellesskapene sa at det var
sd lenge siden de hadde hort noe om 4A, at de
trodde det ikke gjaldt lenger.

Forskning viser ogsa at tvangshruken oker nar fokuset
pa bruk av tvang og makt blir mindre.

Luther Handegdrd mener det er blitt for mye
opp til hver enkelt kommune hvor serigst de vil
ta dette arbeidet. Fylkesmennene mener ogsa at
de har for fa sanksjonsmuligheter overfor de
kommunene der de avdekker lovbrudd eller
mangler. Flere av fylkesmennene opplever ogsa
at oppmerksomheten rundt lovbestemmelsene
har dabbet av. En av grunnene kan veere at lov-
verket stiller krav kommunene aldri kan fylle,
béde med tanke pd ressurser og kompetanse, og
at de derfor gir opp.
«Kommunen er si mangt»
Fylkesmannens og habiliteringstjenestens erfa-
ringer er ellers at det er stor variasjon i hvordan
den enkelte kommune héndterer lovpélegget.
Enkelte kommuner gjor sa godt de kan, andre
sliter veldig eller mangler vilje til & oppfylle
lovens krav. Dette avhenger ikke bare av kom-
munegkonomien, men handler ogsd om organi-
sering, forankring, kompetanse og velvilje.
Erfaringene er at det generelt er stor under-
rapportering av tvangsbruk. Flere understreker
at det er viktig at en ikke mister fokuset pé dette,
det viser seg at «tvangsbruken gar opp nar opp-
merksomheten blir mindre.»
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Nar det gjelder kommunenes erfaring med
Fylkesmannen, viser undersekelsen at flertallet
er forngyde med samarbeidet. Kommunene
opplever jevnt over at de har en god dialog med
Fylkesmannen, og at tilsynsbesgkene er nyttige.
Noen kommuner opplever at Fylkesmannen har
god kapasitet og at de far god hjelp nar de
trenger det. Andre mener det blir for mye fokus
pé juss, og for lite pd miljearbeid; at avstanden
mellom er stor mellom det som vurderes som
juridisk fornuftig, og det som anses som fornuf-
tig i miljoterapeutisk ssmmenheng.

Enkelte pdpeker at det er en ulempe at Fylkes-
mannen bare har juridisk kompetanse. Det kan
veere stor forskjell pa det som anses som juridisk
fornuftig, og det som kan oppleves fornuftig i
miljefaglig sammenheng. «Juss er juss, og ikke
miljoterapi,» som en av informantene uttrykte
det. Mange ser det ogsd som uheldig at Fylkes-
mannen bare rddforer seg med habiliteringstje-
nesten i disse sakene:

«Fylkesmannen lar oss slippe altfor lett nar det
gjelder alternative tiltak. Vi vet at det sikkert
finnes flere alternativer, men Fylkesmannen
radferer seg for mye med habiliteringstjenesten,
og stoler for mye pd habiliteringstjenesten.

Da blir habiliteringstjenesten bade bukken og
havresekken.»

Habiliteringstjenesten bistdr ofte kommunene
i forhold til saksbehandling, og utarbeider
tiltak pa bakgrunn av egen tiltaksbeskrivelse.
Habiliteringstjenesten far bade en stotte- og
varslerrolle, noe som ses som svaert uheldig i
rundt halvparten av kommunene, blant annet
fordi veiledning avhenger av tillit. Det oppleves
at habiliteringstjenesten ikke alltid har tilstrekke-
lig kompetanse til & l@se problemene de sliter
med i bofellesskapene, og at det kanskje derfor
ikke alltid er like lurt det de kommer med. Der
fylkesmannsembetene har ansatt en vernepleier,
kan denne stille sporsmaél ved rddene fra habili-
teringstjenesten. Dette ses som en fordel fra
kommunenes side.

«Fylkesmannen lar oss slippe altfor lett nar det gjelder
alternative tiltak. Vi vet at det sikkert finnes flere
alternativer, men Fylkesmannen radferer seg for mye
med habiliteringstjenesten, og stoler for mye pa
habiliteringstjenesten. Da blir habiliteringstjenesten
bade bukken og havresekken.»

Om forholdet til habiliteringstjenesten forgvrig,
opplyser halvparten av informantene fra kom-
munene at de er svert godt forngyd. De opple-
ver at de har en god dialog, klare forventninger
til hverandre, fir mye veiledning, og at habilite-
ringstjenesten utviser stor fleksibilitet. De gvrige
mener habiliteringstjenesten har for snever kom-
petanse, for liten kapasitet og for lite ressurser.
En av informantene sier det slik: «Man fdr veiled-
ning pd det man ikke trenger veiledning pd, men
ikke i forhold til det man trenger.»

Habiliteringstjenesten pa sin side, vurderer
stort sett egen kompetanse som tilstrekkelig. Det
storste problemet oppleves fra deres side & veere
kapasitetsproblemene, at tjenesten er svert
underdimensjonert. Hvordan habiliteringstje-
nesten bistdr kommunene, varierer. Behovet for
veiledning er stort. Generelt opplever habilite-
ringstjenestene 4 gi stadig mer bistand til kom-
munene, spesielt i form av kurs og opplering.
Kommunene kurser i liten grad selv, noe som
kan ha mange drsaker. Men kompetanse er ofte
personforankra, og med hoy turnover, som tilfel-
let er i de fleste kommunene, blir kompetansen
borte med folk.

Fylkesmannens erfaringer i forhold til 4A
Fylkesmannen opplever at kompetansekravet
som stilles i forhold til gjennomfering av 4A
tiltak er viktig, likevel er dispensasjoner fra kom-
petansekravene mer enn regel enn et unntak.
Eksempelvis var det i 2006 rundt 900 vedtak, og
486 dispensasjoner. Dette er frustrerende, og Fyl-
kesmannen opplever ikke & ha ikke sterke nok
sanksjonsmuligheter overfor de kommunene
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som ikke prioriterer faglig kompetanse.

Fylkesmannen opplever at de kan forebygge
mye gjennom tilsyn, ved a tilby kurs, veilede, og
ha tett oppfolging i kommunene. Men tilsynene
tar mye av Fylkesmannens ressurser, og det blir
lite igjen til annen oppfelging av kommunene.
Ofte kombineres tilsynene med veiledning, da
settes det av en halv dag til hver del. Dette kan
oppleves som svaert nyttig fra begge sider. Det er
likevel problematisk at noen kommuner opple-
ves som ganske lukket, de vil klare seg selv, og
ber ikke om hjelp eller veiledning. Da er det fra
Fylkesmannens side vanskelig & vite hva som
skjer, og vanskelig & vite hva de eventuell kan
bidra med.

Det oppleves at det er en ulogisk forskjell i
kompetansekravene i forhold til b og c tiltak, da
¢ tiltak ofte kan oppleves som mer inngripende
for den det gjelder. Generelt er oppfatningen at
det ma arbeides mer med forebygging for a
unngd eller begrense bruk av makt og tvang.
Spersmalet er hvordan en skal f bukt pd det
store antallet dispensasjoner. Tina Luther Hand-
egdrd sper om de sanksjonsmulighetene som er,
kanskje ikke er utnyttet godt nok?

Det er likevel problematisk at noen kommuner oppleves
som ganske lukket, de vil klare seg selv, og ber ikke om
hjelp eller veiledning. Da er det fra Fylkesmannens side
vanskelig a vite hva som skjer, og vanskelig a vite hva de
eventuell kan bidra med.

De regionale helseforetakenes strategier
iforhold til kapittel 4A

Det er store forskjeller i hvordan de ulike helse-
foretakene velger 4 organisere tjenestene sine.
Bemanningen varierer, det er derfor ogsa stor
variasjon i hvilken kompetanse de ulike habilite-
ringstjenestene besitter. Henvendelsene til de
ulike helseforetakene, viser en varierende oppfat-
ning av plikten til 4 sorge for at spesialisthelsetje-
nesten har den kompetanse og bemanning som
er npdvendig for 4 yte forsvarlig bistand til kom-
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munene. Fra helseforetakenes side understrekes
det at denne plikten ble pélagt habiliteringstje-
nestene uten at antallet stillinger ble styrket.

Nar det gjelder ansvaret for  yte generelle hel-
setjenester til utviklingshemmede, er det stor
enighet om & prioritere rehabilitering og habili-
tering i tiden framover, bade ved & styrke kom-
petanse og bemanning. Mange av sakene er
komplekse, langvarige og ressurskrevende. Det er
et enormt behov for gkt kapasitet ved samtlige
helseforetak. Mange steder mangler det leger og
psykologer, enten fordi det er vanskelig 4 rekrut-
tere disse gruppene, eller pd grunn av manglende
pkonomiske ressurser.

Hva har vart positivt og negativt med 4A?
Kapittel 4A omfatter bare mennesker som har
diagnosen psykisk utviklingshemmet, og denne
gruppen er dermed de eneste tjenestemottakerne
det tillates & bruke av tvang overfor. Samtidig
som en diagnose kan veere en derdpner i forhold
til skonomisk og praktisk hjelp, kan det okte
fokuset pa diagnose oppleves som
stigmatiserende for enkeltmennesker. Enkelte
opplever ogsé at 4A har fort til en ressurs-
forskyvning, og at det har blitt et A- og et B-lag
blant tjenestemottakerne.

Samtidig som en diagnose kan vare en derapner i
forhold til pkonomisk og praktisk hjelp, kan det gkte
fokuset pa diagnose oppleves som stigmatiserende for
enkeltmennesker. Enkelte opplever ogsa at 4A har fort
til en ressursforskyvning, og at det har blitt et A- og et
B-lag blant tjenestemottakerne.

Imidlertid ses fordelene jevnt over ut til & ha
vert storre enn ulempene. Flertallet av Luther
Handegdrds informanter mener lovverket har
bidratt til en positiv utvikling. Det har vert gkt
fokus pd forebygging og begrensning av tvang og
makt, og det reflekteres mer over hva man gjor,
og hvorfor. Noen ganger har det fort til at en ikke
lenger opplever at tvang er nedvendig, eller en
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finner fram til mindre inngripende tiltak. Mange
steder har det for eksempel vert diskusjoner om
hva som er akseptabel atferd. Det har ogsé veert
okt bevissthet omkring tvangsbegrepet. Hva er
tvang, og hva er ikke tvang? Mennesker med
utviklingshemning har ftt bedre rettssikkerhet.
Lovverket sikrer systematikk og innsyn. I enkelte
tilfeller har de det gjelder fatt et langt bedre
tjenestetilbud enn tidligere. Noen mener at
mennesker med psykisk utviklingshemning

star i en positiv serstilling pd grunn av dette
lovverket, eksempelvis har ikke demente eller
mennesker med organisk hjerneskade samme
rettsbeskyttelse.

En annen ulempe med lovbestemmelsene, er
at det blir ‘'mye styr selv for lite inngripende
tiltak. Mange mener dette er ressurser som
kunne vert brukt annerledes. Mye av arbeidet
som gjores i forhold til de som har vedtak,
spesielt i forbindelse med forbindelse med for-
arbeid og dokumentasjon, kunne kommet andre
til gode.

Kap. 4A — en faglig revolusjon?

«Revolusjon er et sterkt ord», sier Tina Luther
Handegérd. «<Men dette er informantenes begrep.
4A oppfattes som en revolusjon». Utformingen og
utferelsen av tjenestene til utviklingshemmede
foregdr imidlertid ikke i et vakuum. Det tar tid
for reformasjoner viser resultater. «Vire data er
sprikende, men peker mot en gryende faglig
revolusjon ndr det gjelder rettssikkerheten og tje-
nestetilbudet til personer med psykisk utviklings-
hemmning», sier Luther Handegérd, og fortsetter:
«Skal en komme videre og sikre at formdlet med
kapittel 4A kan innfris md en vise dette gjennom d
sette okt fokus pd denne mdlgruppen og diskutere
de utfordringer og sporsmdl som evalueringen
peker pd.»

Hun peker pa at lovendringene har bidratt til
en holdningsendring hos de som arbeider med
denne gruppen, til gkt refleksjon og alternative
tilneerminger. Tilrettelegging av tjenestene, okt

bemanning og mer veiledning, mer kursing og
utdanning til tjenesteyterne har vist seg a veere
av stor betydning — i de kommunene som far
det til.

Hun peker pa at lovendringene har bidratt til en
holdningsendring hos de som arbeider med denne
gruppen, til okt refleksjon og alternative tilna@rminger.
Tilrettelegging av tjenestene, okt bemanning og mer
veiledning, mer kursing og utdanning til tjenesteyterne
har vist seg a vaere av stor betydning — i de kommunene
som far det til.

Hvilke utfordringer reiser sa

resultatene fra rapporten?

Generelt er det behov for gkt kompetanse. Saks-
behandling, lovforankring og internkontroll ma
bli bedre i mange kommuner. Bor en vurdere a
gjore saksbehandlingskravene enklere? En ma
ogsd sporre seg hva slags faglig kompetanse som
er viktig. Hva slags kompetanse skal en dyktig
vernepleier ha? Hvilken kompetanse trengs for a
bli bedre til & finne alternative lgsninger? For &
bli mer bevisst tvangsbruken? For & reflektere
mer rundt egen praksis? Blir man en bedre ver-
nepleier om man blir dyktig pa saksbehandling?
«Eller er det sdnn at saksbehandlerkompetanse
motvirker refleksjonsevnen? At jussen tar for mye
over?» spor Luther Handegard.

Hvilke arenaer denne paragrafen gjelder pé,
blir ofte holdt fram som et dillemma. Det er ikke
hjemmel til & bruke tvang og makt overfor utvik-
lingshemmede arbeidstakere pd dagsentre og
verna arbeidsplasser. «Det md bli mer fokus pd
organisering og innhold i tjenestene,» sier Luther
Handegérd, og fortsetter: «Erfaringen er at disse
forholdene ofte er helt sentrale i forebygging og
begrensing av tvang og makt.» En ma veere villig
til & se mer pa mulighetene for & tilrettelegge til-
budet, se pa det fysiske miljoet, pd bemanningen,
pé gruppestorrelsen, pd samhandlingen og pé
aktivitetene som tilbys. Med andre ord; finne
alternative lgsninger.
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Mange steder er det skepsis til at forholdet
mellom habiliteringstjenesten og Fylkesmannen
er for tett. Her md ansvarsfordeling og samhand-
ling klargjores. Stilles det for eksempel spersmal
ved habiliteringstjenestens ekspertrolle? Det kan
ogsa se ut til at noen fylkesmannsembeter er for
liberale i forhold til hvilke tiltak som kan tillates.
Det finnes eksempler péd inngripende tiltak som
er godkjent i noen fylker, men ikke i andre. Dette
er betenkelig.

Fylkesmannen opplever at de mangler sank-
sjonsmuligheter overfor kommunene som ikke
folger lovkravene. Hvis en mener det er viktig
med 3-drig hegskoleutdanning, burde en kanskje
gi fylkesmannen bedre sanksjonsmuligheter, og
pé den maten unnga at dispensasjoner fortsetter
a veere regel og ikke unntak? Blir tilsyn viktigere
enn veiledning?

Forholdet mellom 4A og annet lovverk ma pre-
siseres, spesielt nar det gjelder personer med psy-
kisk utviklingshemning som begar straffbare
handlinger. Det er mange tilfeller rundt om i
landet hvor personale i bofellesskapene mener
politiet bor gripe inn overfor den utviklings-
hemmede etter de samme regler som for den
ovrige befolkningen, mens politiet pa sin side
synes 4 se pa den utviklingshemmede som kom-
munens ansvar. Det er ogsd behov for & styrke
hjelpevergeordningen, gi opplaring og oppfelging
av de som blir tilsatt som hjelpeverger. Tidligere
har hjelpvergene hovedsaklig befattet seg med de
utviklingshemmedes okonomiske forhold. Med
dette lovverket er flere sporsmal kommet til.
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Sammenfatning og drofting av sentrale
utfordring ved praktisering av kapittel 4A
Det knytter seg noen utfordringer bade til lovens
prosessuelle aspekter og formalsaspekter, og til
formalistiske rettigheter versus retten til selektive
ordninger. I en lovtekst vil det alltid ligge rom
for ulike tolkninger. Den som forbereder og
fatter vedtak, vil med andre ord ha en betydelig
tolkningsmakt. Det er ogsd knyttet utfordringer i
forhold til de prosessuelle aspektene, for eksem-
pel de strenge saksbehandlingsreglene.

Malet med rapporten ma vare a sikre seg mot tilfeldig
saksbehandling, og mot at omsorg innsnevres til en
mekanisk oppfolging av prosedyrer framfor a ha fokus
pa relasjonen mellom tjenestemottaker og tjenesteyter.

Malet med rapporten ma veere & sikre seg mot
tilfeldig saksbehandling, og mot at omsorg inn-
snevres til en mekanisk oppfelging av prosedyrer
framfor & ha fokus p4 relasjonen mellom tjene-
stemottaker og tjenesteyter. Bevisstgjoring i for-
hold til lovbestemmelsene er viktig. Det har
skjedd mye positivt pa dette omrddet. P4 den ene
siden er det strenge krav i forhold til
kompetanse. Pa den andre siden, stilles store
krav til den enkeltes faglige, etiske vurderinger.
Muligheten for her-og-na-beslutninger, for
skjennsmessige vurderinger, kan redusere over-
grep i tjenestene til mennesker med psykisk
utviklingshemning.
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Dialog med salen:

Eg er mor fil 1:1 bruker. 4A har bidratt fil af def
er blitt slutt pé& lovbrudd, det er det ikke tvil om.
Men hva med rasering av egen bolige Hvor
langt skal det gé& fer en definerer atferd som
fare? Eksempelvis kom jeg engang pé besgk fil
min senn; han var i 150, og ingen visste hva de
skulle gjere. Neste gang det skjedde, fikk han
sl& i gulvet fil han hadde f&it ut frustrasjonen.
Mor spurte personalet i bofellesskap hvorfor de
ikke kunne holde ham. Svaret hun fikk, var at de
ikke hadde lov. «Hva hvis jeg ikke hadde
kommet2» spurte jeg. «<Da hadde vi filkalt

politiet», svarte de ansatte. «De kan holde».

Tina Luther Handegard: Tienesteytere

opplever av og fil vanskelige dillemma, foreldre
mener de burde gait lenger enn lovverket filsier.
Ofte blir det en diskusjon mellom tienesteyter og

pararende.

Jeg kjenner il tilfeller der mennesker i 20 é&ra
kommer i klabeis med andre, og hvor bofilbudet

mener af politiet skal regulere atferden.

Tina Luther Handegéard: Mange mener at
straffbare handlinger burde reageres pé i forhold
fil gjeldende lowverk, for utviklingshemmede som
for andre samfunnsborgere. Politiet griper ofte ikke
inn overfor mennesker med psykisk utviklings-
hemning der de ville grepet inn overfor andre. De

forventer af fienesteyterne skal ordne opp.

Gro Hillestad Thune: Tolkningen av denne
loven er langt mer formalisfisk og sfiv enn den
tolkningen domstolen driver med. Lover mé

seftes i, og forst&es i en sammenheng. Hensikten

ma veere & bedre forhold for mennesker med
psykisk utviklingshemning, ikke hindre dem i &

gjere ting som er vikfige for den enkelte.

Til deg som har med en ulviklingshemmet senn
og tafatt personale, spersmélet er: hvor er fag-
personene i kommunen? hvor er Fylkesmannen?
Du skal f& til en praksis som fungerer, selv om det
er vanskelig & tolke bestemmelsene. Kommunene
har ikke taft ordentlig fatt i dette. Det er store
forskjellig mellom de stedene som fungerer og de

som ikke fungerer.

Tina Luther Handegard: Hva skal il for at
dette skal fungere? Hvis jeg hadde en oppskrift,
hadde jeg vaert sysselsaft lang fid framover! Jeg
synes jeg har vaert innom noe av dette, prevd &
balansere mellom det positive som har skjedd og
de uffordringer som reises. Det er ofte et sparsmél
om forebygging. | forhold til henvisning om antall
stillinger i habiliteringstienesten; man vet ikke helt
hva slags type stillinger man trenger. Det er ikke
formulert tydelig, men er mer koplet fil under
kapasiteten. | forhold fil det som er formulert mer
tydelig, kan dere lese mer om i selve rapporten.
Qg fil Gro Hillestad Thune, angéende dette med
rigid lovpraksis: Dette er ikke ef kjennetegn ved
de kommunene som fér il defte arbeidet god;
der er det ofte ef hayt refleksjonsniva. | de
kommunene med lav kompefanse, opplever vi

derimot offe en mer rigid folkning.

Hva legges i deftfe med snever kompetanse
innenfor habiliteringstienesten? Antall stillinger
eller antall faglige metoder, retninger og s&

videre?
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Tina Luther Handegard: Manglende
analysekompetanse, er et eksempel. Du kan se

mer om dette i rapporten.

Det er noen opplysninger av historisk karakter
som mangler. Da reformen ble gjennomfert, var
det stor faglig diskusjon om den gruppen som
hadde store atferdsproblemer eller psykiske
vansker. Habiliteringstienesten fikk fildelt en del
midler som skulle brukes til denne gruppen. Etter
ef par & mente departementet at dette skulle g&
inn i den ordinaere driften. 4A er helt ngdvendig,

og en viklig bit i byggverket for & f& dette fil.

Hva med spesialister innenfor det ene eller
andre, som awiser utviklingshemmede? Jeg vet
om et tilfelle der den utviklingshemmede var syk,
og personale fra boligen ble sendt for & snakke

med legen. Kommer slikt inn i rapporten?

Nedrett eller nedvergerette? | forhold fil nedrett
mé& du kunne mye juss for & vurdere om du skal
sette inn bruk av makt og tvang. 30 000
enkeltmeldinger er relativt i forhold til dette.

Naér en arbeider med barn, er det noe med om
grenseovergangene mellom oppdragelse og det

som skal reguleres i love

| forhold fil den enkeltes psykiske og fysiske
integritet og rett fil selvbestemmelse - hvordan
blir dette ivaretatte Brukernes eget syn, hvem

ivaretar det@

Hvis vi gjer noe som eleven ikke har lyst til, er
det awvikssak eller ikke? Hvis vi mé trekke
vedkommende opp av bassenget fordi han ikke
vil opp@ Hva hvis vedkommende oppholder seg
i en butikk i 5 t, og ikke vil vaere med, men m&
handledes ufe

Tina Luther Handegard: Til deg som spurte
om dette med brukernes eget syn; Vi skulle
gjerne fatt med brukeme, men det 1& ikke i
bestillingen fra Sosial- og helsedirektoratet &
undersgke dette. Som forsker m& man forholde
seg til kravspesifikasjonen som falger med
utlysningen. S& vil det vaere et forhandlings-

spersmél, om mer tid, mer ekonomiske ressurser.

| forhold fil barn, og grenser mellom tvang og
oppdragelse. Informantene vare diskuterte ogs&
dette. Det oppleves som vanskelig. Bral Da er

det refleksjon over det arbeidef folk gjer!
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