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Sammendrag

Rapportens formål er å redegjøre for problemstillinger i forhold til bestemmelsene om taushetsplikt og personvern som følger av:

· økt samordning og samlokalisering av Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten

· forsøk med endringer i ansvars- og oppgavefordeling mellom de tre tjenestene

· bruk av felles IKT-løsninger og tilgang til hverandres datasystemer

· bruk av samtykke som virkemiddel for økt samarbeid mellom etatene 

Videre er formålet å redegjøre for begrensninger og muligheter i dagens lovverk for utveksling av personopplysninger. Noen av problemstillingene i rapporten er utdypet i egne vedlegg.

Rapporten er ment å danne et grunnlag for det videre arbeid med disse spørsmålene lokalt og sentralt i de tre etatene, og for arbeidet med forsøk med endringer i ansvars- og oppgavefordelingen i henhold til Regjeringens forsøksstrategi. 

Spørsmålsstillinger knyttet til taushetsplikt og personvern som følge av samordning, samarbeid og samlokalisering av offentlige tjenester er tidligere utredet i rapporten ”Ett sted, ett telefonnummer - En plattform for etablering av offentlige servicekontor”, Arbeids- og administrasjonsdepartementet, mars 2000. Med utgangspunkt i personopplysnings- og forvaltningsloven konkluderte rapporten med at det var behov for en egen lov om offentlige servicekontor for å få til større grad av samordning og samlokalisering. 

Arbeidsgruppen har på noen områder kommet til de samme konklusjoner som rapporten fra AAD. Taushetspliktsreglene i særlovgivningen og det forhold at de tre etatene behandler langt mer sensitive opplysninger enn forutsatt i den tidligere rapporten, fører på noen vesentlige punkter til at denne arbeidsgruppen legger til grunn at det må stilles strengere krav til hvordan arbeidet organiseres slik at hensyn til taushetsplikt, personvern og rettsikkerhet ivaretas reelt i den løpende saksbehandlingen. Dette krever også at det foretas en gjennomgang av eksisterende sikkerhetsrutiner, gjøres en vurdering av hvilke nye risikomomenter som den planlagte samordningen reiser, og at det iverksettes tiltak som reduserer eller fjerner denne risikoen.

Rapporten synliggjør at det innenfor dagens regelverk er muligheter for utvidet samhandling som ikke utnyttes fullt ut. Felles ansettelse og bruk av oppdragsfullmakt kan være et virkemiddel dersom man ønsker å etablere felles informasjons- og veiledningstjenester, sentralbord-/kundesenterløsninger. 

Bruk av samtykke gir en mulighet for tverretatlig/-faglig samarbeid om flerbrukere som etatene kunne være mer aktive og sette inn i et mer fast system enn det gjøres i dag. Etatene kan imidlertid ikke organisere sin virksomhet basert på et slikt samtykke. For at samtykket skal oppleves som frivillig, må det eksistere et alternativ med saksbehandling på ordinær måte for de brukerne som ikke ønsker å gi samtykke til større grad av tverretatlig og faglig samarbeid. 

Forsøksstrategiens hovedmodell 2 og 3 legger opp til forsøk med endringer i ansvars- og oppgavefordelingen mellom de tre etatene.  Slike forsøk må skje med utgangspunkt i lovhjemmel. Dagens særlovgivning hjemler ikke forsøk av denne typen. Forsøksloven åpner for denne typen forsøk, men med det forbehold at bestemmelsene om taushetsplikt og personvern ivaretas minst like godt som med dagens organisering. Dette innebærer bl.a. at de skranker for utveksling av informasjon som ligger i særlovgivningen, må opprettholdes uansett hvordan tjenestene organiseres.

Datatilsynet har anbefalt at forsøk konsesjonsbehandles. Dette vil gi den nødvendige kvalitetssikring av forsøkene, og gi informasjon om hvilke rammebetingelser som må være på plass før reformen kan iverksettes. Det er en forutsetning for å starte arbeidet med konsesjonssaken at det foreligger gyldig delegasjonsvedtak eller vedtak etter forsøksloven. Evt. at slikt vedtak foreligger samtidig med at søknaden sendes Datatilsynet for behandling.

Arbeidsgruppen har konkludert med at forsøk etter hovedmodell 4, slik den er konkret utformet i Oslo, ikke reiser spørsmål knyttet til taushetsplikt og personvern. 

En framtidig reorganisering av velferdsforvaltningen krever en revisjon av lovgivningen, slik at oppgaver og virkemidler som faglig sett hører sammen samles i felles formål. Arbeidsgruppen anbefaler at det tas snarlig standpunkt til hvordan arbeidet med taushetsplikt, personvern og sikkerhet tas videre slik at disse spørsmålene er avklart i god tid før en ny organisering av tjenestene skal være operativ. Dette gjelder også IKT-løsningene som i tillegg til å være virkemidler i oppgaveløsningen må vurderes i forhold til taushetsplikt og kravene i personopplysningsloven.
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Distribusjon

Rapporten er overlevert til sekretariatsleder Lars Wilhelmsen for videre distribusjon.
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1. ”Det videre arbeid med samordning av Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten. Brev til Rikstrygdeverket og Aetat.” Brev av 16. juli 2003.

2. ”Strategi for lokalt forsøks- og utviklingsarbeid med samordning av Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten.” November 2003.

3. Mandat: ”Utredning av spørsmål knyttet til sikring av taushetsplikt og personvern ved samarbeid og samlokalisering i førstelinjen”, 18.9.2003

4. Presisering av arbeidsgruppens mandat av 26.11.03

5. Oversikt over taushetsplikt i særlovgivningen (Vedlegg 5A, 5B, 5C)

6. Om rettssikkerhet
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8. ”Om å plassere behandlingsansvaret i et integrert kontor for kommunale og statlige velferdsytelser” – vurderinger og tolkinger av ansvar og oppgaver knyttet til rollen som behandlingsansvarlig i personopplysningsloven. Versjon 2.0.0 av 03.12.2003.

9. Referat fra møte med Justisdepartementet og Datatilsynet 14. januar 2004.

1. Innledning

1.1  Bakgrunn

I St.meld. nr. 14 (2002-2003) om ”Samordning av Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten” /2/ foreslo Regjeringen en omfattende omorganisering av velferdsforvaltningen. Reformens mål var å få flere i arbeid og aktiv virksomhet og færre på trygd og sosialhjelp gjennom en brukervennlig og effektiv velferdsforvaltning.

Den 13. mai 2003 vedtok Stortinget å sende meldingen tilbake og ba Regjeringen utrede ulike modeller for én felles velferdsetat bestående av dagens Aetat, trygdeetaten og sosialetaten. Komitéflertallet ba i innstillingen om at forsøksarbeidet ikke måtte stoppe opp og at det måtte gis muligheter til å forsøke ut ulike organisasjonsmodeller.

I brev av 16. juli 2003 til de to statsetatene og med kopi til kommunene (vedlegg 1), oppfordret sosial- og arbeids- og administrasjonsministeren til forsterket innsats innenfor dagens ansvarsfordeling for å realisere et samordnet tjenestetilbud til brukerne. I dette brevet ble det signalisert et behov for å avklare nærmere spørsmål knyttet til personvern og taushetsplikt samt IKT-bruk. Videre ble det med utgangspunkt i Stortingets vedtak utarbeidet en nasjonal strategi for forsøks- og utviklingsarbeid som er retningsgivende for det videre arbeid omkring forsøk med samordning, samarbeid og samlokalisering (se vedlegg 2). 

Det er ønskelig å prøve ut ulike organisatoriske løsninger for å få et erfaringsgrunnlag å bygge på når det skal tas stilling til valg av endelig organisasjonsmodell ved omorganisering av velferdsforvaltningen. Følgende modeller inngår per i dag i forsøksstrategien:

1. En felles førstelinje med videreføring av dagens ansvar, og med videre utvikling av samordning, samlokalisering, arbeidsmåter og verktøy. 

2. En førstelinje i tråd med anbefalt modell i St.meld. nr 14, med delt statlig og kommunalt ansvar, uten ansvarsoverføring mellom stat/kommune, og med fokus på arbeid. 

3. En førstelinje med større statlig ansvar. Statens ansvar samles, og staten får ansvaret for økonomisk sosialhjelp. Det åpnes for at kommunene kan beholde ansvaret for supplerende sosialhjelp og nødhjelp.

4. En førstelinje med større kommunalt ansvar for tjenester: forsøk for å utvikle tjenester for arbeidsledige med sosialhjelp som hovedinntektskilde. Kommunen kan overta ansvaret for tjenester og oppfølging overfor gruppen.

Både en ren samlokalisering og forsøk i tråd med forsøksstrategien vil berøre brukerne. Endringer i organisering, arbeidsmetoder og evt. sambruk av IKT-løsninger reiser spørsmål på det juridiske plan (vedrørende taushetsplikt, personvern, rettsikkerhet, offentlighet og behandling av klager i forvaltningen) så vel som på det mellommenneskelige plan (brukernes tillit til forvaltningen). Det er viktig at det i forbindelse med samordning, samlokalisering og forsøk med nye organisasjons- og arbeidsformer i velferdsforvaltningen etableres rutiner og praksis som ivaretar kravene til rettssikkerhet og gir den nødvendige sikring av personvernet. Særlig viktig vil dette være for brukere av tjenester fra flere etater samtidig. En kompliserende faktor er at sosialtjenesten i kommunene ikke er et tydelig avgrenset tjenesteområde, men et mangfold av tjenestetilbud, organisasjonsløsninger og samarbeidsformer.

Bestemmelser som omhandler taushetsplikt og personvern finnes i dag både i lover som gjelder generelt for de tre tjenestene (for eksempel Personopplysningsloven og Forvaltningsloven) og i særlovgivningen (Sysselsettingsloven, Sosialtjenesteloven, Folketrygdloven).

Dette er et komplisert felt hvor det eksisterer mange lovbestemmelser og hvor ulike hensyn må veies opp mot hverandre. På den ene side må brukeren ha tillit til at opplysninger om personlige forhold ikke spres til uvedkommende og ikke brukes til andre formål enn de er avgitt for. På den andre siden er det viktig for etatene og sosialtjenesten å tilstrebe et effektivt samarbeid. Brukerne vil også generelt, og spesielt for samtidig brukere av tjenester fra to eller tre etater, kunne være tjent med en effektiv og hensiktsmessig innhenting og utveksling av informasjon mellom etatene. De vil da bl.a. være spart for å gi samme opplysninger til flere etater og samtidig innebærer det at aktuelle tiltak kan iverksettes raskere. Dette er i tråd med målsettingen om en mer brukerrettet forvaltning.

1.2  Nærmere om oppdraget

På bakgrunn av de spørsmålene økt samordning, samarbeid og samlokalisering reiser mht. taushetsplikt og personvern, ble det i samordningsprosjektet i Sosialdepartementet, utarbeidet et utkast til mandat for en arbeidsgruppe som skulle utrede disse spørsmålene nærmere. Arbeidsgruppen skulle redegjøre for juridiske problemstillinger knyttet til taushetsplikt og personvern og fremme anbefalinger om og forslag til hensiktsmessige tiltak som sikrer at disse hensynene ivaretas. Det skal gis en oversikt over muligheter og begrensinger i dagens lovverk for utveksling av opplysninger mellom de to etatene og sosialtjenesten. Videre skulle arbeidsgruppen se spesielt på problemstillinger knyttet til sambruk av IKT-løsninger samt bruk av informert samtykke som virkemiddel.

Det opprinnelige mandatet finnes i vedlegg 3 og justert mandat i vedlegg 4.  

Utkastet til opprinnelig mandat ble behandlet i møte 18.09.03 i den administrative koordineringsgruppen, bestående av representanter for de mest berørte departementene, Kommunenes Sentralforbund, de to etatene og Sosial- og helsedirektoratet. Gruppen ga sin tilslutning til forslaget til mandat. Opprinnelige skulle arbeidsgruppen se på spørsmålsstillinger knyttet til samarbeid, samordning og samlokalisering basert på dagens oppgave- og ansvarsfordeling mellom de to etatene og sosialtjenesten. Mandatet ble senere utvidet til også å omfatte spørsmål knyttet til forsøk med endret oppgave- og ansvarsdeling og hvilke muligheter og begrensninger som ligger i lov om forsøk i offentlig forvaltning.  I mandatet er det sagt at: ”når det gjelder sosialtjenesten må det foretas en nærmere presisering av hvilke tjenesteområde som skal være gjenstand for vurdering”.  Arbeidsgruppen har lagt til grunn at det med sosialtjenesten her menes økonomisk sosialhjelp slik denne er omtalt i forsøksstrategien, hovedmodell 3.   

Som et ledd i forberedelsene til en framtidig reform av velferdsforvaltningen ble det i juni startet opp et forprosjekt på IKT-området. Forprosjektet skal kartlegge dagens situasjon bl.a. når det gjelder ulike systemer og tekniske løsninger, sikkerhetskrav og aktuelle utviklingstiltak både hos Aetat, trygdeetaten og de ulike løsningene for sosialtjenesten. Prosjektet skal videre utrede mulige alternative strategier for hva som må gjøres på kort sikt for å kunne få en tilfredsstillende IKT-løsning for en koordinert førstelinjetjeneste, utarbeide en overordnet plan for utvikling av den løsningsstrategien som velges, og vurdere rammer og behov for lokale forsøk og utprøvinger av IKT-løsninger. 

Ett av formålene med denne rapporten er å gi informasjon og veiledning til lokale samarbeids-, samordnings- og forsøksprosjekter slik at bestemmelsene om taushetsplikt og personvern blir ivaretatt. De anbefalinger og forslag arbeidsgruppen fremmer i rapporten, skal behandles og avgjøres på det nivået i etater/direktorater og departementer som forslagene og anbefalingene tilsier.

Forsøksstrategien gir rammer og føringer for hva det er ønskelig å forsøke ut, samtidig som den gir rom for lokale tilpasninger. Det innebærer at samarbeidet vil kunne anta ulike former ut fra hva man ønsker å prøve ut lokalt, enten det skjer innenfor rammen av forsøksvirksomheten eller ordinære rammer. Det vil således kunne være ulik grad av samordning og samarbeid både i dybde og bredde som vil reise ulike spørsmål knyttet til taushetsplikt og personvern. 

Arbeidsgruppen har derfor valgt å behandle de juridiske problemstillingene i forhold til noen hovedelementer i samordningsproblematikken, bl.a. felles ansettelse og bruk av oppdragsavtale i fronttjenesten. Dette vil klargjøre problemstillingene og synliggjøre muligheter og begrensninger. Det videre arbeidet må skje lokalt og konkretiseres med utgangspunkt i de samarbeidsformer man ønsker å forsøke ut. 
Arbeidsgruppen rapporterer til prosjektdirektør Lars Wilhelmsen i samordningsprosjektet i Sosialdepartementet.

1.3  Om arbeidsgruppen

Arbeidsgruppen har bestått av:

Bjørn Christensen, Sosialdepartementet – leder

Anne Sørestrand, Rikstrygdeverket – sekretær

Christina Aar, Rikstrygdeverket

Anne Østraat, Aetat Arbeidsdirektoratet

Ingjerd Kvalvaag Flæte, Sosial- og helsedirektoratet

Torill Skage Sørli, Kommunenes Sentralforbund

Ingar Heum, Aetat Arbeidsdirektoratet

Ingar Heum trådte pga konkurrerende oppgaver ut av arbeidsgruppen fra medio november. 

Jens Christian Skallerud erstattet Anne Østraat fra februar 2004.

Arbeidsgruppen har hatt 6 møter. Videre er det avholdt hhv. 4 og 3 møter med oppnevnte kontaktpersoner i Justisdepartementet og Datatilsynet.

Et rapportutkast er blitt forelagt Justisdepartementet og Datatilsynet for kommentarer. Disse er innarbeidet i rapporten og vedleggene.

1.4  Oppbygning av rapporten 

1.4.1 Oversikt over fremstillingen

Dagens trygdeetat, Aetat og sosialtjenestene i kommunene er organisert rundt gjeldende særlover, dvs. folketrygdloven, sysselsettingsloven og sosialtjenesteloven. I kapittel 2 ser vi på utgangspunktet for dagens organisering og mulighetene for samarbeid. Deretter ser vi i kapittel 3 på mulighetene for samarbeid ved en endring av dagens lokalisering, organisering og oppgavefordeling. I kapittel 4 ser vi noe nærmere på regelverket for taushetsplikt, personvern og rettssikkerhet og de utfordringer som oppstår ved økt samarbeid/samordning. Ettersom samtykke til nå har vært en sentral strategi for samarbeid og gjennomføring av forsøkene behandler vi dette spørsmålet i et eget kapittel 5. Vi har valgt å beskrive muligheter til å organisere en felles fronttjeneste i detalj i kapittel 6, da dette er viktig både for forsøkene og i det samordningsarbeidet som foregår utenom forsøkene. I kapittel 7 kommer rapportens konklusjon, hvor vi bl.a. foretar en kort oppsummering av mulighetene til å gjennomføre de ulike modellene i forsøksstrategien samt forslag til hvordan arbeidet med personvern og rettsikkerhet kan ivaretas

1.4.2 Beskrivelse av vedlegg
Noen av de faglige spørsmålene er utdypet i de enkelte vedlegg. Dette gjelder bestemmelser om taushetsplikt i særlovgivningen (vedlegg 5), rettssikkerhetsaspekter (vedlegg 6), grunnleggende krav i personopplysningsloven (vedlegg 7) og vurderinger og tolkinger av ansvar og oppgaver knyttet til rollen som behandlingsansvarlig i personopplysningsloven i forbindelse med plassering av behandlingsansvaret i et integrert kontor for kommunale og statlige velferdsytelser (vedlegg 8). Muligheter og begrensninger ift. hovedmodell 2 og 3 i forsøksstrategien slik dette framkom i møte med Justisdepartementet og Datatilsynet 14. januar 2004 er oppsummert i vedlegg 9.

2. Utgangspunktet for dagens organisering og muligheter for samarbeid

2.1  Dagens rollefordeling – formål og oppgaver

De tre etatene er gjennom særlovgivningen (sysselsettingsloven, folketrygdloven og sosialtjenesteloven, jfr. /6/) tildelt ulike roller: 

	Aetat
	Sysselsettingsloven, særlig § 1, angir hovedoppgavene til Aetat. Etaten har ansvaret for gjennomføring av arbeidsmarkedspolitikken ved å bistå arbeidssøkere med å få jobb, bistå arbeidsgivere med å skaffe arbeidskraft samt forebygge og dempe skadevirkningene av arbeidsledighet. Herunder skal Aetat administrere og gjennomføre arbeidsmarkedstiltak og forvalte ytelser etter folketrygdloven kap 4 (dagpenger) og 11 (Ytelser under yrkesrettet attføring). Formålet med ytelsene etter folketrygdloven er å gi økonomisk trygghet ved å sikre inntekt og kompensere for særlige utgifter ved arbeidsløshet og gjennomføring av attføring, jf folketrygdloven §§1-1, 4-1 og 11-1.



	Trygdeetaten
	Etatens hovedformål er å gi økonomisk trygghet ved sykdom, uførhet, alderdom og dødsfall. Trygdeetaten skal bidra til utjevning av inntekt og levekår over den enkeltes livsløp og mellom grupper av personer. Videre er hjelp til selvhjelp sentralt både i forhold til å bli selvforsørgende og i forhold til å skulle klare seg i forhold til dagliglivets oppgaver. Disse formålene er beskrevet i folketrygdeloven § 1-1. I tillegg til folketrygden administrerer trygdeetaten en rekke andre større og mindre sosiale overføringsordninger som barnetrygd, kontantstøtte, krigspensjon, barnebidrag og avtalefestet pensjon. 

 

	Sosialtjenesten
	Sosialtjenestelovens formål er bl.a. å fremme sosial og økonomisk trygghet, bedre levevilkårene for vanskeligstilte og forebygge sosial problemer. Sosialtjenesten skal bidra til at den enkelte har mulighet til å leve og bo selvstendig, ha en aktiv og meningsfylt tilværelse i felleskap med andre. Formålet er beskrevet i lovens § 1. Loven er et sikkerhetsnett for personer som faller utenfor de lovbestemte rettigheter etter folketrygdloven og sysselsetningsloven, eller der opptjente rettigheter i forhold til dette regleverket ikke er nok til livsopphold. 




Ovennevnte oversikt viser at velferdslovgivningen i sine overordnede målsetninger har til dels mange felles formål, men at oppgavene for en stor del følger av ulike lover og er lagt til tre etater med ulike roller. 

2.2   Mulighet for samarbeid innenfor dagens organisering 

Samarbeid/samordning mellom de tre aktuelle etatene knyttet til myndighetsutøvelse og tjenesteyting overfor etatenes brukere vil i stor grad omhandle utveksling av opplysninger om enkeltpersoner. Adgang til, og begrensinger for slik utveksling, følger dels av generelle regler om taushetsplikt, personvern og rettssikkerhet i forvaltningsloven og personopplysningsloven, samt av de tre særlovene, jfr. bl.a. punkt 2.1 ovenfor. Endringer i adgangen til å samarbeide på dette området må derfor gjøres i lovs form. At endringer må ha grunnlag i lovfølger også av legalitetsprinsippet. Denne problemstillingen blir utdypet ytterligere i forhold til forsøksloven i kapittel 3, punkt 3.2.3.

Bestemmelsene om mulighet for innhenting av informasjon samt adgangen til å utlevere er noe forskjellig for de tre etatene. Sosialtjenesten vil ofte ha behov for opplysninger om utbetalte stønader fra trygdeetat og Aetat, mens trygdeetaten og Aetat har behov for å samarbeide om personer som har vansker med å komme i arbeide, eller som står i fare for å falle ut av arbeidslivet. Aetat er en viktig samarbeidspartner for sosialtjenesten i arbeidet med å få mottakere av sosialhjelp ut i arbeidslivet. Disse ulike behovene avspeiles i regelverket slik dette per i dag er utformet. 

Felles for mulighetene til slik innhenting/utlevering er bl.a. at hvert enkelt tilfelle må vurderes konkret. Samarbeid som f.eks. går ut på å sende over alle saker mellom etatene – for å generelt informere hverandre om mulige saker som har felles berøringspunkter er derfor ikke mulig. 

Mer om dette dagens regelverk følger nedenfor i kapittel 4 og i vedleggene.

Taushetsplikten og personvernregelverket hindrer ikke samarbeid mellom etatene i enkeltsaker utover de rammer som lovgivningen setter, dersom brukeren ber om dette, og har gitt et gyldig informert samtykke til slik utveksling av opplysninger. Bruk av samtykke er også sentralt i de ulike forsøk som pågår, og det vises til i kapittel 5 for en mer utfyllende gjennomgang.  

3. Muligheter for samarbeid/samordning ved endring i dagens organisering og oppgavefordeling

3.1  Modellene i forsøksstrategien

3.1.1  Samarbeid og samlokalisering med videreføring av dagens ansvar (Hovedmodell 1 i forsøksstrategien)

Forsøksstrategiens hovedmodell 1 gjelder forsøk med samarbeid og samlokalisering uten at dagens oppgavefordeling mellom etatene endres. Dette innebærer at etatene kun samlokaliserer seg, har felles front/mottak og evt. felles administrativ leder. De samme utgangspunktene som nevnt i punkt 2.2 vil gjelde, men organiseringen innebærer at det må stilles særlige krav til å sikre at taushetsplikten overholdes, at det tas nødvendig hensyn til personvern og rettssikkerhet og at det kan dokumenteres at kravene etterleves. Etablering av felles fronttjeneste reiser også særlige spørsmål knyttet til tilgang og bruk av edb-systemer, bruk av oppdragsavtaler, og til generelle regler som skal sikre rettssikkerhet for brukerne, f.eks. reglene i forvaltningsloven og i særlovgivningen om habilitet og veiledningsplikt. 

Redegjørelse for regelverket og de særlige problemstillingene som er knyttet til en slik samordning følger nedenfor i kapittel 4 og i vedleggene. 

3.1.2 Samarbeid i form av endring av dagens organisering og oppgavefordeling (Hovedmodell 2 og 3 i forsøksstrategien)

Samarbeid/samordning vil her foregå i form av at en etat gir myndighet til en annen etat til å fatte vedtak. Spørsmålet her blir først om etatene har tilstrekkelig rettslig grunnlag til å overføre slik myndighet. Dersom det foreligger tilstrekkelig rettslig grunnlag, må det deretter undersøkes om oppgaveløsningen kan organiseres slik at bl.a. taushetsplikten knyttet til den enkelte særlov opprettholdes innad i den etat som overtar oppgaven. Det er i prinsippet uten betydning om myndigheten overføres ved delegasjon, oppdragsavtale eller etter forsøksloven. 

I punkt 3.2 nedenfor skal vi særlig se på hvilke rettslige grunnlag etatene har til å overføre myndighet. De krav som stilles til personvern og rettssikkerhet følger nedenfor i kapittel 4 og i vedleggene.

3.2   Rettslig grunnlag til å overføre myndighet

3.2.1 Krav til formell kompetanseoverføring

For å utøve myndighet over andre, må det foreligge hjemmel i formell lov dersom man ikke har annet kompetansegrunnlag. Dette er i juridisk litteratur omtalt som legalitetsprinsippet. I Frihagens forvaltningsrett 1 heter det ”Det kan sies å være en sentral side av den demokratiske styreform at de valgte representanter skal verne borgerne mot forvaltningen”. Legalitetsprinsippet defineres da også gjerne som ”inngrep i borgernes rettssfære”. Legalitetsprinsippet tilsier således at dersom endret oppgavefordeling mellom etater vil kunne gjøre nye inngrep i borgernes rettigheter (f eks personvern og rettsikkerhet ved at nye organisatoriske konstellasjoner medfører at større mengder informasjons samles ett sted), skal endringen gjøres i lovs form slik at konsekvenser av endringene blir forsvarlig utredet og hensyntatt. Uklare hjemler og vide fullmakter reiser mange av de samme innvendinger sett fra borgernes side.

Skal oppgaver som i henhold til lovgivningen er lagt til en enhet kunne overføres til andre enheter, må det i utgangspunktet på dette området foreligge en adgang til slik overføring enten etter særlovgivningen eller annen lovgivning. Vi skal i det følgende se nærmere på delegasjon etter særlovgivningen samt lov om forsøk i offentlig forvaltning. 

3.2.2  Delegasjon

Når et organ tildeler myndighet av en art som det selv har til andre, kalles kompetansetildelingen delegasjon. Delegasjon brukes vanligvis som begrep når det er tale om overføring av beslutningsmyndighet internt i et organ. Her skal vi bruke begrepet ekstern delegasjon. Utgangspunktet ved ekstern delegasjon er at det eksisterer eller etableres et underordnet/overordnet forhold mellom de aktuelle organene eller etatene på det aktuelle saksområdet. Delegasjon innebærer ikke at den som tildeler kompetanse gir fra seg sin egen kompetanse, dvs. at den som delegerer fortsatt står ansvarlig for de oppgavene som er delegert. Spørsmålet blir her er om forvaltningsorganene selv eller ansvarlige departementer kan endre oppgavefordelingen gjennom delegasjon, eller om det er skranker som hindrer en slik endret oppgavefordeling. 

Når en etat gir andre etater/sosialtjenesten eller selvstendige enheter i oppdrag å utføre bestemte oppgaver, må det således foreligge formell kompetanse til å forplikte etaten rettslig og økonomisk.

I rapporten ”Ett sted, ett telefonnummer - en plattform for etablering av offentlige servicekontorer” er det i kapittel 8 anbefalt en såkalt vertskontorløsning. Med vertskontorløsningen menes at det offentlige servicekontoret er basert på at kommunen eller en av de statlige etatene som deltar i det offentlige servicekontoret, fungerer som ”vert” og ”eier” av kontoret. Løsningen er basert på delegasjon. Vertsetaten får i tillegg til sine egne oppgaver, delegert til seg de oppgaver som skal utføres ved servicekontoret fra andre deltakende etater. 

Delegasjonsproblematikken i tilknytning til offentlig servicekontor er gjennomgått i ovennevnte rapport, kapittel 9. Det heter bl.a.:

”Offentlige servicekontorer på grunnlag av vertsetatsløsningen forutsetter at visse oppgaver delegeres til vertsetaten. Hvilke oppgaver det blir aktuelt å delegere på denne måten må avgjøres av etatene selv. Ved vurderingen av dette spørsmålet må hovedkriteriet være brukerens behov og ønsker om hvilke tjenester som skal være tilgjengelige ved de offentlige servicekontorene. Det er også en forutsetning at kvaliteten på saksbehandlingen blir like god i et offentlig servicekontor, som når den blir gjort av etaten selv.

Ved en slik delegasjon av oppgaver vil den delegerende etat mv. beholde ansvaret for, og dermed styringen (instruksjonsmyndigheten) over saksområdet.” 

I samme kapittel omtales delegasjon fra stat til kommune og fra kommune til stat. 

Det er to aktuelle forhold som tas opp i denne rapporten i forhold til delegasjon fra stat til kommune. Det ene er i hvilken grad en kommune kan tildeles oppgaver uten hjemmel. Det andre er om statlige etater har hjemmel til å delegere myndighet til en kommune eller andre offentlige etater. De rettslige problemstillingene er nærmere gjennomgått i overnevnte rapports vedlegg 3: ”Grunnlagsnotat om aktuelle juridiske problemstilinger ved etablering og drift av Offentlig servicekontorer” av dr. juris Alice Kjellevold. 

I ovennevnte notat konkluderes det med at spørsmålet om ekstern delegasjon er såpass kontroversielt at en eventuell delegasjonsadgang bør reguleres høyt oppe i forvaltningshierarkiet, på Regjeringsnivå, men helst gjennom lovgivning som gir uttrykkelig hjemmel for slik delegasjon. Dette er i tråd med hva som ellers er uttalt i juridisk litteratur på dette området. Delegasjon mellom to organer på samme forvaltningsnivå og til organer som ikke er underlagt det delegerende organs instruksjonsmyndighet, er normalt utelukket uten uttrykkelig hjemmel. 

Videre heter det: ”I kommunal forvaltning er ekstern delegasjon (til staten) lite anerkjent, men må vel kunne godkjennes. Men her er nok enda klarere behov for en særlov som uttrykkelig regulerer adgangen”

I rapporten konkluderes det med at det bør vedtas en egen lov om offentlige servicekontorer for å hjemle slik delegasjon. Det lovforslaget som ble utarbeidet i denne forbindelse er ikke fulgt opp i ettertid. 

Også denne arbeidsgruppa er av den oppfatning at delegasjon på dette området i utgangspunktet bør hjemles i formell lov.

Ved gjennomgang av folketrygdloven, sysselsettingsloven og sosialtjenesteloven finner vi ikke at det foreligger hjemmel til slike delegasjoner per i dag. Se nærmere om folketrygdloven nedenfor i punkt 3.2.4.

I teorien nevnes det at hjemmel for delegasjon også kan gis av Regjeringen eller gjennom ordinært stortingsvedtak. I og med betenkelighetene og skrankene som følger av legalitetsprisippet, jf. ovenfor, bør det imidlertid vises varsomhet med å gi hjemmel for delegasjon i andre former enn gjennom formell lov. 

3.2.3 Lov om forsøk i offentlig forvaltning

Forsøksloven ble laget for å skaffe et hjemmelsgrunnlag for å kunne iverksette framtidige forsøk i offentlig forvaltning. Forsøkslovens utgangspunkt var erfaringene med frikommuneordningen. I Ot.prp. nr. 54 (1991 – 1992) er det pekt på at funksjonsfordelingen mellom forvaltningsnivåene vil være et særlig aktuelt område for forsøksvirksomheten. Det pekes spesielt på områder ”hvor sammensatte samfunnsproblemer har blitt møtt gjennom tiltak og tjenester spredt på forskjellige nivåer og sektorer, mens brukerne/klientene ofte er de samme personene”, altså nettopp det samordning av Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten handler om. Videre heter det at ”I slike tilfeller brukes i dag energi på å samordne de ulike etatenes innsats overfor brukerne. Her kan det være aktuelt å drive forsøk som samler den offentlige innsatsen under felles forvaltningsmyndighet, eller legger organisatorisk til rette for bedre samordning”. 

I utgangspunktet skulle forsøksloven således gi det nødvendige hjemmelsgrunnlag for forsøk med ulike organisatoriske løsninger når det gjelder samarbeid og samordning av virksomheten i Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten. 

I loven er det imidlertid satt klare forbud og begrensninger mot forsøk på visse områder. 

I forsøkslovens § 4 b) og c) skilles det mellom forvaltningslovens saksbehandlingsregler og andre saksbehandlingsregler i særlovene. 

I § 4 pkt. b) er det presisert at forsøk som innebærer avvik fra forvaltningslovens saksbehandlingsregler ikke kan godkjennes. Forvaltningsloven setter grunnleggende standarder for behandling av forvaltningssaker og vurderes som lite egnet for forsøk. Verken forsøk med alternative organisatoriske løsninger eller forsøk som direkte berører oppgaveløsningen, må gjennomføres på en slik måte at de svekker rettssikkerhetsgarantier og/eller de rettigheter som enkeltpersoner er sikret i lovverket.  

Av § 4 pkt. c) framgår det at forsøk med avvik fra saksbehandlingsregler i annen lovgivning bare kan tillates i den utstrekning bestemmelser om enkeltpersoners rettssikkerhet ivaretas minst like godt ved den framgangsmåte som det søkes samtykke til.  

Videre heter det i § 4 at forsøk ikke kan godkjennes dersom de innebærer en innskrenkning av rettigheter eller utvidelse av plikter som enkeltpersoner har etter gjeldende lovgivning.

§ 4 innebærer at forsøk med alternative organisasjonsmodeller for samordning av Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten kan godkjennes, men bare dersom det er godtgjort at brukernes rettssikkerhet, taushetsplikten og hensynet til personvernet ivaretas på en minst like god måte som i dag. Det må således legges til grunn at bestemmelsene i særlovene som regulerer bl.a. informasjonsutvekslingen mellom etatene må innrettes slik at dette ivaretas på en like god måte som i dag. Noen av reglene i folketrygdloven og sosialtjenesteloven er strengere enn forvaltningsloven, og de hensyn som unntar forvaltningsloven for forsøk, tilsier også at denne type saksbehandlingsregler heller ikke kan endres. I praksis gjelder dette reglene om taushetsplikt, innhenting og utlevering av informasjon og regelverk knyttet til klage/ankeordningene både i Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten. 

Hvilke forsøk med endringer i organisasjonsmodeller for velferdsforvaltningen som kan prøves ut etter forsøksloven må vurderes konkret i det enkelte tilfelle, men også her må det godgjøres at hensynet til taushetsplikt, personvern og rettsikkerhet ivaretas minst like godt som med gjeldende lovgivning på området. Problemstillinger knyttet til gjenbruk av informasjon innhentet til et annet formål, habilitet ved ulike rollekombinasjoner og begrensinger i bruk av samtykke er sentrale spørsmål her. Bruk av felles handlingsplaner/vedtak reiser også spesielle spørsmål i forhold til klage/anke ordningene. 

Disse problemstillingene er nærmere omtalt i kapittel 4.

3.2.4 Folketrygdlovens § 25-13

Folketrygdlovens § 25-13 hjemler en mulighet for Sosialdepartementet til å gi adgang til forsøk som avviker fra folketrygdlovens bestemmelser, så lenge enkeltpersoner ikke får innskrenket sine rettigheter eller blir pålagt større plikter enn det som følger av loven. 

Tidligere inneholdt denne bestemmelsen konkrete hjemler for forsøksvirksomhet på avgrensede områder med konkret angivelse av hvilke forsøk trygdeetaten kunne foreta. Bestemmelsen har de seneste ti år bl.a. hjemlet forsøksordninger i forbindelse med oppfølging av sykmeldte, forsøk med lavere uføregrad enn 50 % for uførepensjonister, forsøk med forhåndsbetaling av egenandeler for helsetjenester, forsøk med egenmeldt sykefravær og sykmelding fra annet helsepersonell og behandling av kiropraktor og fysioterapeuter med videreutdanning i manuell terapi uten henvisning. Etter hvert ble det ansett som lite hensiktsmessig å endre loven hver gang det oppstår behov for å gjennomføre slike forsøksordninger. Det ble i den forbindelse innført en generell forsøkshjemmel med virkning fra juni 2000, samt adgang for departementet til å gi forskrifter. De aktuelle områdene som tidligere var regulert i loven og som fortsatt var aktuelle, ble deretter regulert i den tilhørende forskriften.

Denne hjemmelen har således en noe annen forhistorie og dermed annen karakter og innretning enn de forsøk som er aktuelle i forbindelse med samarbeid mellom de tre ulike etatene. Den inneholder dessuten de samme begrensninger som forsøksloven, slik at det ikke kan gjøres endringer som innebærer at enkeltpersoner får innskrenket sine rettigheter eller blir pålagt større plikter enn det som følger av loven. Lovhjemmel for delegasjon må derfor etter vår oppfatning søkes i annen eksisterende lov eller gis i ny lov.

3.2.5  Mulighet for bruk av avtalebasert databehandler

Med databehandler menes den som behandler personopplysninger på vegne av den behandlingsansvarlige. Behandlingsansvarlig er den som bestemmer formålet med behandlingen av personopplysninger og hvilke hjelpemidler som skal brukes.
I utgangspunket er reglene om taushetsplikt ikke til hinder for at et forvaltningsorgan kjøper seg bistand til å utføre en oppgave enten ved å leie inn eksterne konsulenter eller setter ut deler av databehandlingen til virksomheter som har dette som næring. Det har vært reist spørsmål om etatene kan utføre oppgaver for hverandre gjennom slike avtaler. 

Det må her skilles mellom å effektuere et vedtak og det å overta beslutningsmyndighet – utøvelse av den offentlige myndigheten. 

Slike løsninger endrer imidlertid uansett ikke på rammene eller grensene for taushetsplikten. Dette innebærer at en kommune f.eks. kan inngå avtale med trygdeetaten om å være databehandler ved utbetaling av sosialhjelp. Trygdeetaten kan forestå selve utbetalingen og regnskapsføre dette, men det må være kommunen som fatter vedtaket om hvor mye som skal utbetales. Overføring av utøvelse av den offentlige myndighet krever derimot delegasjonsmyndighet. Skal trygdeetaten også fatte vedtak, må det derfor foretas en delegasjon av denne myndigheten, jfr. punkt 3.2.1 om Krav til formell kompetanseoverføring.  Det avgjørende er da om sosialtjenesteloven åpner for slik delegasjon, noe den per i dag ikke gjør. Men som pekt på vil forsøksloven, under nærmere angitte forutsetninger, kunne åpne for delegasjon.

4. Regelverket og utfordringer i forhold til taushetsplikt, personvern og rettssikkerhet i forbindelse med forsøksstrategien

4.1  Innledning 

Lovgiver har gjennom utformingen av særlovene vurdert hvilke formål som skal samles i hvilke lover, og hvordan adgangen til utveksling av informasjon i forhold til de formål som er beskrevet i de andre særlovene, skal være. Dagens etater er organisert for å forvalte egne særlover. Det forhold at oppgaver kan flyttes mellom etatene ved delegasjon (forutsatt at det gis hjemmel til dette) eller i medhold av forsøksloven, påvirker ikke de grenser lovgiver har satt for utveksling av informasjon mellom de to etatene og sosialtjenesten gjennom særlovene. En endring i den adgangen det er til informasjonsutveksling etter dagens regelverk, må i så fall klart fremgå i lovs form. Der slik hjemmel ikke finnes, må oppgavene derfor organiseres slik at dagens grenser for informasjonsutveksling opprettholdes også innad i det organet som overtar oppgaven. 

I dette kapittelet skal vi se noe nærmere på regelverket og generelt gjøre nærmere rede for de særlige rettslige utfordringer i forhold til taushetsplikt, personvern og rettsikkerhet som må løses i tilknytning til de aktuelle hovedmodellene for samarbeid/samordning.

4.2  Taushetsplikt

4.2.1 Generelt - hensyn bak reglene om taushetsplikt

Reglene om taushetsplikt er virkemidler for å sikre at det tas nødvendig hensyn til individets personvern og etableres nødvendig grunnlag for tillit. For å kunne yte bistand etter velferdslovgivningen (folketrygdloven, sysselsettingsloven og sosialtjenesteloven) er forvaltningsorganene avhengig av opplysninger fra individet selv, behandlere, arbeidsgiver og lignende. For å få inn opplysninger må forvaltningsorganet etablere tillit. Taushetslovgivningen skaper nødvendig grunnlag for denne tilliten og er således nødvendig for at offentlig forvaltning skal kunne få utført sine oppgaver. 

Det er gitt regler om taushetsplikt både i forvaltningsloven og i særlovgivningen. Særlovgivningens regler går foran forvaltningsloven, men forvaltningsloven kommer supplerende inn der særlovene ikke har egne regler. Det sier noe om hvor alvorlig lovgiver ser på brudd på taushetsplikten, når forsettelig brudd på lovbestemt taushetsplikt kan straffes med fengsel, jf. straffeloven § 121.

4.2.2  Forvaltningslovens utgangspunkt  

Reglene om taushetsplikt for forvaltningen er gitt i forvaltningsloven §§ 13-13e. Forvaltningslovens § 13 definerer hva som er underlagt taushetsplikt. Det innbefatter i utgangspunktet alle opplysninger som kan si noe om en persons personlige forhold.

Unntak fra taushetsplikten som følge av samtykke fra den opplysningene gjelder, jf. § 13a nr. 1, behandles i et særskilt kapittel 5 nedenfor.

Reglene om taushetsplikt er videre bygget opp slik at det er gitt spesifikke unntak i loven ved hjelp av formuleringen ”taushetsplikten er ikke til hinder for..”, Forvaltningslovens § 13a flg. inneholder unntak både ut fra private og offentlige interesser. 

Unntakene bygger i stor grad på et grunnprinsipp om at opplysningene kun skal brukes til det formål de er innhentet for. Et forvaltningsorgan vil som regel ha oppgaver som innbefatter flere formål. Personverntrusselen i en slik situasjon er at opplysninger innhentet til ett formål kan bli gjenbrukt til andre formål, uten at lovhjemmel vurderes på nytt eller at det innhentes samtykke. Denne trusselen øker når personer utfører arbeid for flere organer eller arbeider side ved side. Disse problemstillingene drøftes videre i forhold til punkt 6.2 om bruk av oppdragsavtaler, og i forhold til habilitet og ugyldige forvaltningsvedtak i punkt 4.5.

Forvaltningsloven § 13 b nr 2 legger imidlertid direkte til grunn at taushetsplikten ikke er til hinder for at forvaltningsorganet kan ”bruke opplysningene til å oppnå det formålet de er gitt eller innhentet for.” Dette betyr bl.a. at opplysninger kan brukes i forbindelse med saksforberedelse, avgjørelse, gjennomføring av avgjørelsen, oppfølgning og kontroll. Dette innebærer også en etat har nærmest en ubegrenset mulighet til å hente inn rådgivere og eksperter (for eksempel andre etater) for å bistå denne etaten i dennes oppgaveløsning og i denne forbindelse utlevere den informasjon som er nødvendig så lenge formålet er å sikre riktig kvalitet og innhold i egen saksbehandling. Disse rådgiverne og ekspertene kan imidlertid ikke benytte seg av denne informasjonen i ettertid i sitt arbeid når dette er hjemlet i annen særlov, enten det gjelder en søknad denne personen har fremmet, eller det ellers ville være aktuelt å revurdere en sak på bakgrunn av ny informasjon. 

Utgangspunktet i forvaltningsloven når det gjelder et forvaltningsorgans adgang til utlevering av ellers taushetsbelagte opplysninger til et annet forvaltningsorgan, følger av § 13 b nr. 5. 

Bestemmelsen stiller to alternative vilkår for at taushetsplikten kan oppheves: Enten fordi opplysningene gjelder en persons forbindelse med organet og om avgjørelser som er truffet, eller slike opplysninger som er nødvendig å gi for å fremme avgiverorganets oppgaver etter lov, instruks eller oppnevningsgrunnlag. For opplysninger som angår en persons forbindelse med organet og avgjørelser som er truffet, er det ikke et vilkår at opplysningene fremmer avgiverorganets oppgaver. 

Adgangen til å gi opplysninger om en persons forbindelse med organet sondrer ikke etter opplysningens karakter. Det kan derfor dreie seg om taushetsbelagte opplysninger om personlige forhold etter forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 1. Det er selve innholdet i vedtaket som etter denne bestemmelsen kan formidles og ikke premisser for og nærmere begrunnelse for avgjørelsen. 

Andre opplysninger enn en persons forbindelse med organet og avgjørelser som er truffet, er som nevnt avhengig av om det fremmer avgiverorganets oppgaver etter lov, instruks eller oppnevningsgrunnlag. En ytterligere begrensning ligger i lovens forutsetning om at det bare er nødvendige opplysninger som kan gis.  

4.2.3 Taushetsplikt etter særlovgivning

For Aetat følger reglene om taushetsplikt i all hovedsak forvaltningsloven.

For trygdeetaten følger også reglene om taushetsplikt langt på vei forvaltningsloven, men folketrygdloven har særbestemmelser som på vesentlige områder innskrenker forvaltningslovens mulighet til samhandling. Forvaltningslovens § 13b nr 5 gjelder for eksempel ikke for trygdeetaten. Trygdeetaten bare kan gi opplysninger av eget tiltak til andre forvaltningsorganer når det er nødvendig for å fremme trygdeetatens oppgaver eller for å forebygge vesentlig fare for liv eller alvorlig skade på noens helse.  

For sosialtjenesten følger reglene om taushetsplikt langt på vei forvaltningsloven, men har i likhet med trygdeetaten særbestemmelser som på vesentlige områder innskrenker forvaltningslovens mulighet til samhandling ytterligere. Etter sosialtjenesteloven skal opplysninger i utgangspunktet kun innehentes i samråd med klienten.

I vedlegg nr 5 til rapporten er det utarbeidet en oversikt over reglene om innhenting av opplysninger samt gitt en nærmere oversikt over taushetspliktsbestemmelsene i ovennevnte særlover. Vedlegget beskriver også hvilke lovhjemler disse myndigheter har til å samhandle i dag i tillegg til bruk av samtykke. 

4.3  Personvern/krav i henhold til personopplysningsloven

4.3.1 Grunnprinsippet om krav til personvern

Personvern er et samlebegrep som benyttes for å beskrive flere ulike interesser og verdier, men kan i all hovedsak betraktes som summen av lover, normer og tiltak som ivaretar den enkeltes interesse av at personopplysninger tilfredsstiller kvalitetskrav og ikke behandles på en utilbørlig måte. Etter personopplysningslovens § 1 skal loven:

”beskytte den enkelte mot at personvernet blir krenket gjennom behandling av personopplysninger. Loven skal bidra til at personopplysninger blir behandlet i samsvar med grunnleggende personvernhensyn, herunder behovet for personlig integritet, privatlivets fred og tilstrekkelig kvalitet på personopplysninger”  

Krav til personvern følger også av de menneskerettighetskonvensjonene Norge har vedtatt i lovs form.

4.3.2 Krav i henhold til personopplysningsloven

Adgang til bruk av personopplysninger er regulert i personopplysningsloven. 

Grunnleggende krav til behandling av personopplysninger følger av lovens kapittel II. Blant annet kan en personopplysning kun benyttes til uttrykkelig angitte formål som er saklig begrunnet i den behandlingsansvarliges virksomhet. Det følger av samme bestemmelse at bruk til senere formål som ikke er forenlig med det opprinnelige formål med innsamlingen bare kan skje dersom den opplysningene gjelder samtykker, jf. § 11. 

Ved å stille krav til at formålet med bruken av opplysningen skal beskrives, skapes det forutsigbarhet. Den opplysningen gjelder, kan kontrollere at opplysningen er brukt i samsvar med forutsetningene, om opplysningene er relevante og har riktig kvalitet, osv. 

Etter personopplysningsloven er det den behandlingsansvarlige som skal påse at all behandling av personopplysninger skjer i overensstemmelse med de normer som er fastsatt i eller i medhold av personopplysningsloven. Med behandlingsansvarlig menes den som bestemmer formålet med behandlingen av personopplysninger og hvilke hjelpemidler som skal brukes.

Den behandlingsansvarlige skal således påse at grunnkravene for behandling av personopplysninger er oppfylt, at de materielle regler som gir den enkelte rettigheter, samt melde- og/eller konsesjonsplikt, overholdes. En behandlingsansvarlig må også sørge for tilfredsstillende informasjonssikkerhet med hensyn til konfidensialitet, integritet og tilgjengelighet ved behandling av personopplysninger gjennom planlagte og systematiske tiltak. Både informasjonssystemet og sikkerhetstiltakene skal dokumenteres.

Det er gitt en nærmere redegjørelse for grunnleggende krav i personopplysningsloven i vedlegg 7, samt i vedlegg 8. 

4.3.3 Melde- eller konsesjonsplikt

Datatilsynet har i møte med arbeidsgruppen gitt uttrykk for at forsøksmodeller som innebærer endringer i ansvarsforholdene slik disse er beskrevet i hovedmodell 2 og 3 i forsøksstrategien, i en oppstartsfase skal være konsesjonsbelagte, jf. her personopplysningsloven § 33. 

Gjennom arbeidet med konsesjonssøknad og Datatilsynets avgjørelse kan det avklares om det er grunnlag for å utprøve modellene innenfor dagens lovgivning. Det er en forutsetning for å starte arbeidet med konsesjonssaken at det foreligger gyldig delegasjonsvedtak eller vedtak etter forsøksloven, evt. at slikt vedtak foreligger samtidig med at søknaden sendes Datatilsynet for behandling. For forsøk etter forsøksloven blir det derfor i utgangspunktet en tosporet søknadsprosess. Prosessen videre bør avklares med henholdsvis Arbeids- og administrasjonsdepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet og Datatilsynet – slik at den blir mest mulig effektiv.

Arbeidsgruppen slutter seg til at forsøk med endringer i ansvarsdelingen etter hovedmodell 2 og 3 i forsøksstrategien bør konsesjonsbehandles for å sikre at de nødvendige hensyn til taushetsplikt og personvern ivaretas. Dette vil gi den nødvendige avklaring av hva som er mulig innenfor dagens personvernlovgivning og vil gi føringer for den konkrete utformingen av forsøkene.

I forhold til personopplysningsloven har arbeidsgruppen vurdert ulike muligheter for å organisere behandlingsansvaret, men finner at dette må følge dagens ordning, selv om det etableres felles kontorer med felles leder. De behandlingsansvarlige må gjennom avtaler og internkontrollsystemer sikre at behandlingsansvaret på egne områder ivaretas minst like godt som tidligere. Dette innebærer at leder og ansatte i felleskontoret må forholde seg til tre ulike internkontrollsystemer. Hvilke problemstillinger som reises i den forbindelse må kartlegges i forbindelse med konsesjonssøknaden og behandles der. 

4.4  Utfordringer i forbindelse med regler om taushetsplikt og personvern knyttet til de ulike modeller i forsøkstrategien

4.4.1  Innledning

Modell 1- 3 i forsøksstrategien har som tidligere beskrevet, alle utfordringer i forhold til personvern, taushetsplikt og rettsikkerhet. Hvor omfattende utforingene er, avhenger av hvor ”dyp” integreringen av oppgaver er. Modellene må sees i sammenheng med hvilken type fronttjeneste som velges innenfor den enkelte modell. Omfattende veiledning og betjening av fronten ved at ansatte i de tre etater jobber turnus, reiser i prinsippet noen av de samme problemstilinger knyttet til taushetsplikt, personvern og rettsikkerhet som modell 2 og 3, selv om forsøket for øvrig er å betrakte som en modell 1. Fronttjenesten kommenteres nærmere i kapittel 6. 

Når det gjelder forholdet mellom personvern og taushetsplikt er dette problemstillinger som henger tett sammen. Taushetsplikten stiller krav til hvordan en spesiell type opplysninger skal behandles. Kravet til personvern gjelder også for opplysninger som ikke er underlagt taushetsplikt, men kravene kan skjerpes når opplysninger underlagt taushetsplikt. Vi kommenterer derfor utfordringene i forhold til taushetsplikt og personvern i forhold til hovedmodellene samlet nedenfor, mens problemer knyttet til rettsikkerhet er behandlet for seg i punkt 4.5.

Felles for modellene er at:

· De grunnleggende krav som fremgår av personopplysningsloven § 1 må legges til grunn i planleggingen også når etatene kun samlokaliserer tjenestene.

· Innhentede opplysninger kan ikke brukes på tvers av etatene med mindre det er klare lovregler for dette, eller brukeren gir sitt samtykke. Ved samordning av tjenestetilbudet fra etatene, må tjenestene organiseres slik at det tas hensyn til de begrensningene som foreligger med henblikk på å utveksle informasjon.

4.4.2  Modell 1

· Taushetsplikt og grunnkrav til personvern

En samling av personopplysninger som ulike etater har behandlingsansvaret for i ett felles kontor, vil øke trusselbildet mot personvernet. Faren for at opplysninger kan kommer på avveie og at opplysningene brukes på feilaktig måte øker. Det forhold at tjenestene samlokaliseres eller samordnes kan medføre fare for at brukeren føler at ”opplysningen om ham flyter”, noe som vil kunne svekke brukerens tillit til forvaltningen.

Det er særlig to forhold som utfordrer personvernet. Det ene forholdet er den totale mengden av opplysninger som akkumuleres om enkeltpersoner og kravene til gode måter å behandle opplysningene på. Det andre forholdet er grunnleggende forskjellige trekk ved informasjonsbehovet i forvaltning av rettighetsbaserte ytelser og behovsbaserte ytelser. En samlokalisering med eller uten felles front vil åpenbart føre til en større risiko for at personopplysninger kommer på avveie, noe som vil være brudd på bl.a. § 11 i personopplysningsloven
Det må således utarbeides retningslinjer/rutiner for hvordan informasjonsutvekslingen kan skje på en betryggende måte for å sikre at kravene til taushetsplikt ivaretas i forbindelse med samordning og samlokalisering. 

Det må tas hensyn til ovennevnte krav ved utforming av lokaler, plassering av skrivere, telefaks mv. Hvert kontor må foreta nye vurderinger av tidligere rutiner, og iverksette tiltak for å redusere denne risikoen. Bestemmelser om taushetsplikt og dermed hensynet til personvern vil således være med på å legge føringer for organisering av samordnede kontorer, jfr. også punkt 9.1.4 og 9.4.2 i rapporten ”Ett sted, ett telefonnummer”.

· Behandlingsansvaret

Rapporten ”Ett sted - et telefonnummer” /1/ legger til grunn at behandlingsansvaret fortsatt ligger til etatsledere selv om det etableres et felles kontor med en felles leder. Det samme vil også måtte gjelde ved samlokalisering med eller uten felles fronttjenester. Dette innebærer at det må inngås avtaler med eventuell felles administrativ leder av kontoret slik at hver etats krav til behandling av personopplysninger og eventuell bruk av IKT-system ivaretas i det løpende arbeidet.

Videre må hver etatsleder innefor sitt ansvarsområde utarbeide et internkontrollsystem som dekker de utfordringer som behandling av personopplysninger i et kontor som er samlokalisert, reiser. 

· Bruk av felles IKT-systemer 
Etatens mulighet til å gi tilgang til hverandres IKT-systemer, sammenfaller med adgangen til å utveksle informasjon i særlovgivningen. En person kan imidlertid betjene flere etater ved bruk av oppdragsavtaler, se nærmere om dette i punkt 6.2. Utfordringen er imidlertid å etablere rutiner slik at opplysningene ikke brukes videre i saksbehandlingen på tvers av særlovene. 

Et felles system, for saksbehandling i fronten kan etter dagens lovgivning kun etableres ved at etatene er databehandlere (en som behandler personopplysninger på vegne av den behandlingsansvarlige) for hverandre. Men dette gir ikke større rett til å bruke opplysninger på tvers av etatsgrensene, enn det som følger av dagens særlovgivning. Ansvaret for bruk, innhold og kvalitet ligger fortsatt hos den enkelte fagetat. Hver fagetat må ha full rådighet over, og tilgang til sine dataelementer i et slikt IKT-system. 

4.4.3  Modell 2 og 3

· Taushetsplikt og grunnkrav til personvern

Det vises her til det som er beskrevet om modell 1 ovenfor. I forhold til modell 2 og 3 vil utfordringene som nevnes være tilstede i enda sterkere grad. Særlig vil det bli viktig å kunne dokumentere rutiner som sikrer at vedtak blir fattet på grunnlag av den informasjon som er relevant og innhentet for det aktuelle området.

· Behandlingsansvaret

Når det gjelder behandlingsansvaret ved endret oppgavefordeling etter forsøksloven legger vi også her til grunn at dette ikke innebærer noen endringer i forhold til dagens ansvar selv om ansvaret for oppgavene i førstelinjetjenesten endres. Den delen av behandlingsansvaret som knytter seg til førstelinjen må sikres ved avtaler med det organ som overtar oppgaven, og behandlingsansvarlige må sikre seg full instruksjonsmyndighet på dette området i hele forsøksperioden. 

Ved vurderingen av hvor ansvaret bør plasseres har vi lagt særlig vekt på at både trygdeetaten og Aetat bruker saksbehandlingssystemer hvor premissene for bruk av personopplysninger legges sentralt. Når det gjelder sosialtjenesten, vil det ikke være aktuelt å legge hele tjenesten til en annen etat. Behandlingsansvaret bør derfor bli der det er. Når det gjelder behandlingsansvaret i et fullt integrert kontor, er dette utredet i vedlegg 8.

· Bruk av felles IKT-systemer 
Med tett integrering av etatene og overføring av oppgaver blir det her en særlig utfordring å etablere rutiner slik at opplysningene ikke brukes videre i saksbehandlingen på tvers av særlovene. 

Det er på sikt behov for å lage felles frontsystemer slik at f.eks. saksbehandlingstiden i forhold til den enkelte bruker av kontoret kan følges opp på tvers av etatsgrensene, men for å få til dette må taushetspliktreglene mellom etatene endres.  

I vedlagte notat om behandlingsansvaret er det foretatt en vurdering av mulige måter å plassere behandlingsansvaret på i et integrert satskontor, og beskrevet prinsipper for tilgangskontrollprofiler inn i et fremtidig fagsystem. Det vises til fremstillingen i notatet i vedlegg 8.

Når det gjelder forholdet til konsesjon eller meldeplikt vises det til pkt 4.3.3. 

4.5  Krav til rettssikkerhet 

4.5.1 Innledning - grunnleggende hensyn

Materielt riktige avgjørelser i forvaltningen er viktig for å oppnå at den enkeltes rettssikkerhet tilgodeses best mulig. Rettssikkerhet handler også om forutsigbarhet for den enkelte. I tillegg skal saksbehandling ta hensyn til kravet til rettferdig, hensynsfull og rask saksbehandling. Interesse i diskresjon er annen side av rettssikkerhetsidealet og i tillegg kan nevnes hensynet til upartiskhet og uhildet saksbehandling.

Rettssikkerhet i saksbehandlingen ivaretas i hovedsak av forvaltningslovens prosessuelle og (delvis) materielle regler. I tillegg kommer de krav til saksbehandlingen av betydning for rettssikkerheten som stilles i særlover eller annen lovgivning, i den utstrekning det der stilles andre eller strengere krav. Dersom reglene ikke følges, kan det blant annet medføre at vedtak anses som ugyldig. Krav som er satt for å sikre brukernes rettssikkerhet må ivaretas på en betryggende måte i forbindelse med organisering og gjennomføring av en samordning og/eller samlokalisering av Aetat, trygdeetat og sosialtjenesten. Rettssikkerhetsreglenes status kan illustreres ved at forsøk etter forsøksloven som nevnt ikke kan godtas dersom det innebærer avvik fra forvaltningslovens eller særlovgivningens saksbehandlingsregler (lovens § 4, første ledd b og c), og dette medfører særlige utfordringer knyttet til hovedmodell 2 og 3.

Nedenfor følger noen viktige regelsett som skal sikre at rettssikkerheten ivaretas og som kan medføre utfordringer ved samarbeid i henhold til forsøksstrategiens hovedmodeller. Et eget notat om rettssikkerhet følger i tillegg som vedlegg nr. 6 til rapporten.

4.5.2 Habilitet 

4.5.2.1 Utgangspunktet – habilitetsreglene

Habilitetsreglene (se fvl. § 6 flg.) skal bl.a. sikre at de som forbereder og treffer avgjørelser gjør dette uten å foreta forskjellsbehandling og utenforliggende hensyn i den sak som skal avgjøres. Reglene er objektivt utformet, og det er således ikke avgjørende om vedkommende faktisk sett har opptrådt partisk eller usaklig.

Det er også et selvstendig hensyn bak reglene om habilitet i saksbehandlingen at man skal sikre tilliten til det offentlige.

I forbindelse med utarbeidelsen av rapporten har lovavdelingen i Justisdepartementet uttalt at 

 ”vervkombinasjoner (vil( i utgangspunktet ikke medføre inhabilitet etter forvaltningsloven § 6 annet ledd (jf. for eksempel Woxholth: Forvaltningsloven (1999) s. 135 flg.). Vi vil imidlertid understreke at vi med dette ikke tar stilling til i hvilken grad det i det konkrete tilfellet er hensiktsmessig å etablere slike ansettelsesforhold. Det er klart at ulike vervkombinasjoner kan tenkes å være uheldig i forhold til alminnelige prinsipper om forsvarlig saksbehandling.” 

Lovavdelingen har her foretatt en generell vurdering av habilitetsreglene. Uttalelsen gir veiledning ved vurdering av habilitetspørsmål når det skal vurderes om det foreligger ansvar for en saksbehandlingsfeil. Uttalelsen sier imidlertid lite konkret om hvordan tjenester bør organiseres. Vi anbefaler at det foretas en ”streng” vurdering når det vurderes hvordan en tjeneste skal organiseres, for i størst mulig grad å unngå saker hvor det påberopes inhabilitet - eller tap av tillitt fra brukeren av tjernstestene.

4.5.2.2 Utfordringer knyttet til habilitet:

· Felles fronttjenester

Når fronttjenestene utføres av "fellespersoner" f eks i egenskap av å være ansatt i flere etater vil tjenestemennene sitte med informasjon om en bruker i relasjon til ulike saksfelt. 

Dersom disse tjenestemennene også skal behandle saker videre (f.eks. vurdering av tiltak og behandling av søknad om økonomiske ytelser) for en og samme person innenfor flere områder kan en slik konstellasjon kunne være egnet til å svekke brukeres og allmennhetens tillit til tjenestemannens upartiskhet. Problemet er bl a faren for gjenbruk av informasjon som ikke er innhentet til samme formål. Det bør derfor unngås at en og samme tjenestemann saksbehandler eller treffer vedtak i saker om samme person på mer enn ett saksfelt når informasjon fra et område kan påvirke resultat på et annet.

· Felles faglig leder (modell 2 og 3)

De samme hensyn gjør seg etter vår oppfatning gjeldende dersom det opereres med felles faglig leder, jf modell 2 og 3, selv om etatene organiseres på samme måte som ved ren samlokalisering internt i et felles kontor. En faglig leder vil f.eks. få seg forelagt og skal treffe avgjørelser i vanskelige saker. Habilitetshensyn, særlig hensynet til publikums/brukernes tillit, tilsier at en felles leder normalt ikke bør ha fagansvar men være en ren administrativ leder (med ansvar for drift mv) som ikke får befatning med personopplysninger. Det må foretas en konkret vurdering. Det kan tenkes unntak for store kontorer hvor lederen kun unntakskvis får seg forelagt konkrete personsaker, og det er etablert rutiner slik at et annet kontor kan overta saker når lederen erklærer seg inhabil.

· Felles vedtak (modell 2 og 3)

De samme utfordringene vil gjelde og i sterkere grad ved samordningsløsninger som tar sikte på at det treffes felles vedtak på flere saksområder for samme bruker. Det bør derfor unngås at en og samme tjenestemann saksbehandler eller treffer vedtak i saker om samme person på mer enn ett saksfelt eller treffer felles vedtak for flere saksområder for samme bruker.

 4.5.3 Veiledningsplikten

4.5.3.1 Utgangspunktet – regler om veiledningsplikt

Etter forvaltningsloven § 11 har forvaltningsorganer en alminnelig veiledningsplikt innen eget saksområde. Forvaltningen plikter også å gi opplysninger om andre instansers hjelpetilbud, men uten å gå utover eget kompetanseområde. Vedkommende som henvender seg har bl.a. krav på å bli veiledet til rett organ, og få melding tilbake dersom henvendelsen til forvaltningen inneholder feil, misforståelser eller unøyaktigheter og det er nødvendig å rette opp mangelen.  

I saker om enkeltvedtak, skjerpes veiledningsplikten, og forvaltningen skal av eget tiltak vurdere partenes behov for veiledning, jf. fvl. § 11 annet ledd. Det skal om nødvendig gis veiledning om lover, forskrifter og vanlig praksis på det aktuelle saksområdet og regler for saksbehandlingen. 

Av sosialtjenesteloven § 4-1 følger en særlig veiledningsplikt som kommer i tillegg til den generelle veiledningsplikten etter forvaltningsloven. Etter denne bestemmelsen skal sosialtjenesten ”gi opplysning, råd og veiledning som kan bidra til å løse eller forebygge sosiale problemer. Kan sosialtjenesten ikke selv gi slik hjelp, skal den så vidt mulig sørge for at andre gjør det.” 

Sosialtjenestens veiledningsplikt omfatter alt fra rutinemessige henvisning til andre instanser, veiledning knyttet til bl.a. økonomi, bolig, og råd og veiledning for å ivareta forpliktelser knyttet til boforhold og sosiale relasjoner. Sosialtjenesten må også være behjelpelig med å formidle kontakt og avtaler til andre instanser, eksempelvis Aetat og trygdekontor når det er nødvendig for å løse eller forebygge vedkommendes problemer. Sosialtjenestens veiledningsplikt forutsetter at veiledning utover saksorienterte opplysninger gis av personale som har nødvendig kompetanse for oppgaven. 

Veiledningsplikten som følger av forvaltningsloven og sosialtjenesteloven er omfattende og dekker forhold på ulike livsområder. Råd og veiledning som gis kan få avgjørende betydning for den enkelte i forhold til for eksempel å kunne klare seg økonomisk og sikre sitt boforhold

4.5.3.2 Utfordringer knyttet til veiledningsplikten

Veiledningsplikten må bli ivaretatt minst like godt ifbm. samordning/samlokalisering av etatene som den er forutsatt å gjøre pr. i dag.

En felles fronttjeneste med full tverrfaglig veiledningsplikt, vil stille store krav til kompetanse på et bredt felt hos ”informasjonsmedarbeiderne”. Det må lages retningslinjer for hvordan veiledningsplikten skal ivaretas, herunder hvem som skal ha ansvar for opplæring, internkontroll og tilsyn. En omfattende veiledningsplikt krever dessuten at lokalene er utformet slik at alle som henvender seg er sikret diskresjon. 

En fordel ved samordning/samlokalisering vil være at den del av veiledningsplikten som fremgår av fvl. § 11 fjerde ledd (henvise til rett organ) og sostjl. § 4-1 annet punktum (sørge for at andre gir opplysning, råd og veiledning), vil bli lettere å oppfylle. For brukeren vil det dessuten være mer praktisk og tidsbesparende. 

Tverrfaglig veiledning reiser visse utfordringer i forhold til habilitet. Det anbefales derfor at tverrfaglig veiledning baseres på samtykke, og at saksbehandlere som har deltatt i veiledningen ikke deltar i den videre saksbehandlingen med mindre brukeren anmoder om eller samtykker i dette.

4.5.4 Klagebehandling 

4.5.4.1 Utgangspunktet

Klageadgangen utgjør en sentral del av det alminnelige forsvarlighetsprinsippet. Klageadgangen utgjør også en viktig del av forvaltningens interne kontroll og overordnede organers kontroll med underordnede organers avgjørelser.

Etter fvl. § 28 kan et enkeltvedtak påklages til nærmeste overordnede forvaltningsorgan. 

4.5.4.2 Utfordringer knyttet til klagebehandlingen. 

Dette reiser spesielt spørsmål i forhold til evt. bruk av ”fellesvedtak” eller der én etat har overtatt ansvaret for et saksområde og fatter vedtak. 

Slike vedtak må i utgangspunktet klagebehandles isolert i tre etater (med mindre også klageinstansen samordnes). Samordning må organiseres slik at brukerne sikres toinstansbehandling iht. lov, samt at rettssikkerheten ivaretas også ved saksbehandlingen.

5. Bruk av samtykke for å etablere tverrfaglig samarbeid

5.1  Innledning

Regjeringen har i St.meld. nr 14 lagt til grunn at samtykke skal være en hovedstrategi som behandlingsgrunnlag. Bruk av samtykke gir også i dag mulighet til å etablere tverretatlig samarbeid, selv om omfanget av dette er relativt beskjedent. Om bruk av samtykke alene er den strategien som vil gi best tjenester, må vurderes konkret i forhold de ulike fagområder og stønadstyper. 

I henholdsvis punkt 2.2, 4.2 og i vedlegg 5 har vi beskrevet de muligheter og begrensninger for samarbeid som følger av taushetspliktreglene i forvaltningsloven og de aktuelle særlover. Behov for samarbeid ut over dette i den enkelte sak, må bygge på samtykke. Samtykke fritar som tidligere nevnt fra taushetsplikt og gir mulighet for utlevering av personopplysninger etter personopplysningsloven, så langt som samtykket gjelder. 

Folketrygdloven og sysselsetningsloven har således som hovedstrategi at lovene gir anledning til å innhente opplysninger uten hinder av taushetsplikt fra de meste sentrale samarbeidspartnere uavhengig av om brukeren samarbeider eller ikke. Sosialtjenesteloven derimot forutsetter at informasjon innhentes med brukerens samtykke, eller i alle fall i forståelse med brukeren. 

Sosialtjenestelovens regler er egentlige todelte. Krav om samtykke er knyttet til den del av loven som har som hovedformål å veilede brukeren slik at han blir i stand til å klare seg selv. Oppgaven med å sikre at alle har nødvendige midler til livsopphold og raskt kunne beregne riktig beløp, er sikret ved at loven hjemler rett til å innhente visse avgrensede opplysninger direkte fra trygdeetaten og Aetat. 

Folketrygdloven og sysselsettingsloven er i sin utforming preget av at regelverket inneholder konkrete lovbestemte rettigheter. Det er en viktig forvaltningsoppgave å undersøke om brukeren oppfyller vilkårene både i forbindelse med vedtaket og i forhold til senere ytelser. Etatene forvalter store deler av statsbudsjettet og det er derfor en viktig samfunnsoppgave å ha kontroll med at midlene kun brukes til det formål lovgiverne har bestemt.

Dette viser at dagens lovverk gjennom valg av strategi for innhenting av opplysninger, gir viktige føringer for hvordan forvaltningen i dag kan organisere sine tjenester. Klare lovhjemler krever lite samarbeid med brukerne og sikrer effektiv saksbehandling, mens samtykke forutsetter en reell dialog mellom forvaltningen og brukeren. 

Nedenfor vil vi først gå litt nærmere inn på reglene vedrørende samtykke som mulighet til fritak fra taushetsplikt og dermed grunnlag for utlevering etter personopplysningsloven. Deretter skal vi si noe om dagens bruk av samtykke. Videre vil gå nærmere inn på hvilke problemstillinger som det må tas hensyn til ved valg av strategi. Vi vil først se på områder som er godt egnet for bruk av samtykke i forhold til tverretatlig samarbeid, og deretter på forhold som taler for begrensinger i bruken av samtykke. Avslutningsvis vil vi forsøke å trekke opp noen konklusjoner i forhold til om bruk av samtykke er et egnet grunnlag for samhandling mellom forvaltning og bruker bl.a. med tanke på anbefalinger til innhold i ny lovgivning. 

5.2  Regler for bruk av samtykke som grunnlag for utlevering av opplysninger 

5.2.1 Utgangspunktet

Samtykke fritar forvaltningsorganene fra taushetsplikt. Etter forvaltningsloven § 13a nr 1 er det uttrykkelig regulert at taushetsplikt ikke hindrer at opplysninger kan gjøres kjent for andre i den utstrekning den som har krav på taushet samtykker. 

Personopplysningsloven tar utgangspunkt i at enhver person eier opplysningene om seg selv, og at voksne myndige personer i utgangspunktet kan oppheve de strenge krav til behandlingen av personopplysninger, herunder muligheten til utlevering, gjennom samtykke (se § 11 bokstav c). 

5.2.2 Krav til samtykket

Forvaltningsloven stiller ikke noen nærmere krav til samtykke, men personopplysningsloven kommer supplerende inn gjennom definisjonen av samtykke etter § 2 nr. 7: ”en frivillig, uttrykkelig og informert erklæring fra den registrerte om at han eller hun godtar behandling av opplysninger om seg selv”. Frivillighet innebærer at det skal foreligge reelle alternativer til å samtykke. Uttrykkelighet innebærer at brukeren skal erklære samtykket positivt. Informasjon skal som et minimum omfatte hvilke typer opplysninger det gjelder og hva slags samordning eller samhandling på tvers av fagetater som vil kunne være aktuell, slik at den enkelte vet hva en har samtykket til.  

Samtykket må i utgangspunktet gis av den registerte selv, eventuelt av noen som har fullmakt på vegne av den det gjelder. Det er den behandlingsansvarlige som vil måtte sannsynliggjøre at det foreligger et samtykke, og dette kan lettere gjøres dersom samtykket nedfelles enten på papir eller elektronisk. 

I vedlegg nr 8 om behandlingsansvaret i et integrert kontor, er krav til samtykke beskrevet mer utførlig, og det henvises til beskrivelsen der.

5.3  Erfaringer med bruk av samtykke i dag

5.3.1 Aetat 

Samtykke benyttes i Aetat i hovedsak til to formål; ved formidling og i saksbehandlingen knyttet til yrkesrettet attføring. I begge tilfeller benyttes standardformularer og samtykket innhentes i sammenheng med en informasjons- eller veiledningssamtale hvor samtykkets omfang og formål avklares. 

Samtykke ved formidling

Formidlingsarbeidet forutsetter normalt at Aetat gir potensielle arbeidsgivere opplysninger om de enkelte arbeidssøkerne. Det anmodes derfor om samtykke til å utveksle personopplysninger som navn og kontaktinformasjon, utdanning, praksis, øvrig kompetanse, interesser og referanser. Samtykke innhentes ved førstegangsregistrering fra alle som ønsker å stå registrert som arbeidssøker. 

Gjennom aetat.no gis arbeidssøkere muligheten til å registrere sin CV som tilgjengeliggjøres overfor arbeidsgivere. Ettersom registrering på aetat.no er frivillig, innhentes ikke samtykke i disse tilfellene, men søker kan selv velge om CV-opplysningene skal legges ut med eller uten søkerens navn. Fra 1. kvartal 2004 innfører Aetat Selvbetjeningsløsning gjennom aetat.no. I denne løsningen åpnes det for at søkere selv fullt ut kan registrere seg som arbeidssøkere elektronisk. Det vil da bli innhentet et elektronisk samtykke som tilsvarer dagens standard.

Erfaringsvis er det svært få som avstår fra samtykke ved formidling. Dersom samtykke ikke gis, vil Aetats sentrale bistand til søkeren, formidling til ledige stillinger, i praksis falle bort. 

Samtykke ved yrkesrettet attføring

Ved yrkesrettet attføring gir arbeidssøkeren samtykke i bruk av de registrerte opplysningene i saksbehandlingen, samt innhenting av nye opplysninger, eksempelvis gjennom innhenting av legeuttalelse, sosialrapport, uttalelse fra skole eller arbeidsgiver. Samtykket omfatter med andre ord både sensitive opplysninger om årsaksforholdene og begrensningene knyttet til yrkeshemmingen og personopplysninger som er nødvendige i forbindelse med planlegging og gjennomføring av ulike virkemidler. 

Erfaringsvis er det også her svært få som avstår fra å samtykke, det kan imidlertid i enkelte tilfeller forekommer at søkeren ønsker å avgrense samtykket ift. spesifikke opplysninger, eksempelvis opplysninger som søkeren anser som særlig sensitive (kriminalitet, psykiske lidelser og lignende). Vi er ikke kjent med at mangel på samtykke i vesentlig grad skaper problemer for Aetats saksbehandling, primært fordi volumet er svært lavt. I de saker det gjelder vil imidlertid manglende samtykke kunne redusere Aetats muligheter til hensiktsmessig bistand i vesentlig grad. 

5.3.2 Sosialtjenesten 

Sosialtjenesteloven forutsetter at opplysningen innhentes ved samtykke eller i samarbeid med klienten. Dette krever at klienten i det minste er informert om at opplysningen innhentes. Det er i loven lagt til grunn at på så personlige områder som de loven omfatter, er det viktig at klienten selv er informert om sin egen sak. Klienten kan da kvalitetssikre at de opplysninger som er innhentet er oppdatert og relevante ut fra formålet med den aktuelle behandlingen. Ved at brukeren er involvert på et tidlig stadium, styrkes opplevelsen av kontroll og generell medvirkning og forpliktelse i forhold til målsetningene med tiltakene. Selve samarbeidsformen medfører at saksbehandlerne får opplysninger om klientene i forhold til de andre etatene. 

5.3.3 Trygdeetaten 

Trygdeetatens innhenting av opplysninger samt grunnlag for samhandling med andre etater er i meget stor grad basert på lovregulering. Bruk av samtykke som samarbeidsgrunnlag benyttes i noen tilfeller i forbindelse med oppfølging av sykmeldte, og da som grunnlag for større grad av kommunikasjon med arbeidsgiver med tanke på tilrettelegging av forholdene på arbeidsplassen enn lovgivningen i seg selv åpner for. Type funksjonsnedsettelse og diagnose vil i denne forbindelse være styrende for i hvilken grad den sykmeldte ønsker å gi samtykke til utlevering av mer informasjon enn den funksjonsbeskrivelsen arbeidsgiver mottar per i dag. 

5.4  Samtykke som grunnlag for samhandling mellom bruker og forvaltning

5.4.1 Utgangspunktet

Bruk av samtykke sikrer den enkelt innsyn og kontroll over egne opplysninger, under forutsetning av at samtykket ikke gjøres generelt. Et generelt samtykke vil tvert i mot svekke brukerens beskyttelse som i dag er etablert gjennom de ulike særlover og oppgavefordelingen mellom de tre etater og vil neppe oppfylle kravene til informert samtykke i henhold til personopplysningsloven. 

Oppgavene i de tre særlovene er uensartede og i tillegg er oppgaven innad i den enkelte særlov også forskjellige. Det er derfor ikke mulig å foreta en vurdering for eller mot samtykke, men utfordringen er å finne fram til hvilke områder bruker og forvaltning er mest tjent med bruk av samtykke. Oppgaver som skal skreddersys til brukernes livssituasjon krever god samhandling, men det er vanskelig å beskrive generelt hvor detaljert samtykket skal være. For å vurdere dette må man se på den sammenhengen opplysningene skal brukes i, hvilket fagområde og type opplysninger som inngår.

5.4.2 Eksempler på situasjoner som er spesielt egnet for bruk av samtykke

1. Områder hvor tillit og forutsigbarhet er viktig, spesielt ved tverretatlig samarbeid i forhold til helse, arbeid og sosiale forhold. Det samme gjelder områder hvor tjenesten skal skreddersys til brukeren. Dette medfører ikke automatisk at bruk av samtykke er eneste mulig vei. Når saken er forberedt av en av etatene, og ønsker og muligheter for videre tverretatlig samarbeid er diskutert med brukeren og det er en klar målsetning, gir samtykket nødvendig samarbeidsgrunnlag. 

2. Brukeren fremsetter ønske om en felles løsning for å spare tid og krefter uansett om dette innebærer samtidig behandling av flere spørsmål der de ulike formål går ulike retninger, og brukeren forstår at dette innebærer samarbeid og eventuell informasjonsutveksling ut over rammen for etablert taushetsplikt mellom etatene.

5.4.3 Graden av frivillighet - områder hvor hjemmel i lov gir det beste resultat

En tydelig lovhjemmel skaper foruberegnelighet i forhold til innhenting og bruk av personopplysninger, og gjør det lett å kontrollere om vilkårene for rett til ytelsen foreligger. Videre gjør ”skarpe lovhjemler” det lettere å etablere elektroniske saksbehandlingssystemer som sparer tid for både brukere og forvaltning. Både ut fra personvern– og rettsikkerhetshensyn er det bedre at oppgaver hjemles i lov dersom det ikke foreligger en reell valgsituasjon. Et krav til samtykke fra en asylsøker til å innhente ulike opplysninger fra offentlige myndigheter for å få midler til livsopphold, er ikke en styrke for denne brukerens personvern. Språkproblemer og manglende kunnskap om offentlig forvaltning er ett aspekt, men det viktigste er at vedkommende faktisk ikke har noe valg. I slike situasjoner er det bedre at informasjonsbehovet er vurdert gjennom en lovgivningsprosess hvor ulike instanser kan uttale seg, før lovendringer vedtas. 

Datatilsynet har i en uttalelse fra september 2003 til Sosial- og helsedirektoratet om en kommunes arbeid med individuelle planer og bruken av samtykke, uttrykt sin bekymring over en praksis som forutsetter at brukeren gir samtykke som opphever ulike etaters taushetsplikt. En slik ”automatikk”, uten reell mulighet til å velge, var etter Datatilsynets oppfatning i kontrast til intensjonene bak reglene om taushetsplikt. Begrunnelsen var at det ofte vil være en skjevhet i maktbalansen når det gjelder individets forhold til det offentlige.

5.4.4 Områder hvor forvaltningen bør være tilbakeholdne med å innhente samtykke

Spørsmål om adgangen til å sette vilkår er et vanskelig tema, spesielt i forhold til sosialtjenesteloven. Det er et grunnleggende prinsipp at rettigheter ikke kan innskrenkes. Spørsmålet er imidlertid om det kan være en viss mulighet til å gi ekstra ytelser for å motivere til samarbeide. Det er viktig at samtykket ikke avgis under noen form for press. I utgangspunktet har lovgiver bestemt en rollefordeling gjennom de tre særlovene. Dersom det mangler adgang til å utveksle opplysninger for å nå de målsetninger som ligger i særlovene, er dette i utgangspunktet en lovgiveroppgave. Bruk av samtykke for å inngå et større tverretatlig samarbeid eller informasjonsutveksling enn særlovene åpner for, må være frivillig fra medlemmets side. Forvaltningen kan således ikke sette et krav om samtykke til tverretatlig samarbeid som et vilkår for å tilstå ytelser. 

I noen tilfeller vil det kunne være vanskelig å innhente gyldig samtykke fra personer med spesielle problemer. I slike tilfeller må behandlingen baseres på lovhjemmel med mindre en verge kan samtykke på vegne av den det gjelder. Eksempler på aktuelle situasjoner:

· Personer som mangler innsikt i egen situasjon og har problemer med å forstå rekkevidden av samtykket 
· Personer med rusproblemer, m.m.
· Personer med språkproblemer og manglende kjennskap til offentlig forvaltning

5.4.5  Oppgaver som ikke kan løses ved samtykke

Kontroll vil alltid ha et element av inngrep i den enkeltes privatliv. Kontroll av at dokumentasjonen for rett til stønader foreligger og at vilkårene er oppfylt, både ved tidspunktet for tilståelse og ved etterfølgende kontroll kan ikke baseres på samtykke. Slike oppgaver må etter vår oppfatning baseres på gjeldende lovgivning. Ved fremtidige endringer på velferdsområdet, er det viktig at det utredes hvilke kontrollstrategier etaten(e) skal basere seg på, og at hensynet til den enkelte avveies mot hensynet til samfunnets behov for kontroll med bruk av offentlige midler. Hovedprinsippet er at jo mer inngripende kontrollen er i brukerens private sfære, jo ”skarpere” må lovhjemmelen være.

5.5  Administrative rutiner og kostnader i forbindelse med bruk av samtykke

Skal bruk av samtykke fungere ut fra sine intensjoner, må det både faglig og administrativt legges bedre til rette for dette enn i dag. Ut fra dagens erfaringer med bruk av samtykke ser det ut til at det må settes av ressurser til opplæring slik at en sikrer at samtykkene faktisk tilpasses formålene med utgangspunkt i brukerens situasjon.  
Bruk av samtykke krever ressurser ved utformingen av samtykket, rutiner for innhenting, ressurser til tolk, oversettelse av erklæringer til flere språk og lignende. Videre vil oppbevaring/arkivering av flere papirbaserte erklæringer medføre økt ressursbruk og behov for plass. Det er imidlertid klart at en utvidet bruk av samtykke vil kreve mer personalressurser. Hvor mye mer ressurser som kreves er det vanskelig å forutsi før det klargjort hvilket omfang dette vil kunne få.

5.6  Oppsummering – samtykke som grunnlag for tverretatlig samarbeid 

Samtykke er en mulighet i dag, og det kan brukes mer aktivt og settes i system. Bruk av samtykke åpner for et utvidet samarbeid ut over det som følger av dagens lovgivning dersom kravene til bruk av samtykke er ivaretatt eller brukeren anmoder om å få sin sak for eksempel behandlet av et tverrfaglig og felles team av saksbehandlere fra de tre etatene. En utstrakt bruk av samtykke kan imidlertid reise større problemer i forhold til personvern og rettsikkerhet dersom det brukes som hovedstrategi på områder hvor brukeren ikke opplever samtykket som frivillig. Det må i det minste finnes et alternativ, slik at brukeren kan velge å få behandlet sakene sine separat hos de tre etatene som før, framfor å få den behandlet i et felles kontor eller i et tverretatlig saksbehandlerteam. 

Det må, med utgangspunkt i formålet med informasjonsinnhentingen, foretas en konkret vurdering av om adgangen til å innhente opplysninger skal hjemles i lov eller samtykke. Informasjon om at opplysninger innhentes i medhold av en konkret lovhjemmel, kan på mange områder gi et bedre vern enn bruk av for generelle samtykker.

På områder som krever utstrakt samarbeid for å finne fram til en god løsning tilpasset brukers livssituasjon, vil bruk av samtykke kunne inngå som element i oppbyggingen av en gjensidig tillit mellom bruker og tjenesteyter. Skal dette oppnås må imidlertid samtykket formuleres slik at det ikke framstår som at det primært skal skaffe tjenesteyteren ryggdekning, men faktisk skal bidra til å tjene brukerens sak. Samtykket vil, sammen med en strukturert informasjonsutveksling og en avklaring av gjensidige forventninger og målsettinger, legge det nødvendige grunnlaget for den videre samhandlingen. Samtykket kan således også ha en god pedagogisk effekt. 

Rask saksbehandling og effektiv ressursutnyttelse er viktig både for brukeren og samfunnet. Det er derfor viktig å finne frem til områder hvor informasjon skal hentes inn uten samtykke fra brukeren, og at brukerens behov her ivaretas gjennom selve lovgivningsprosessen. 

6. Særlig om problemstillinger og praktiske utgangspunkter knyttet til felles fronttjeneste 

6.1  Innledning

Det vil kunne etableres ulike typer fronttjeneste til alle modellene i forsøksstrategien. Nedenfor kommer noen særlige problemstillinger og praktiske utgangspunkter for den konkrete organiseringen av en felles fronttjeneste. Valg av modell må sees i sammenheng med hvordan den øvrige saksbehandlingen skal organiseres.

6.2  Særlige problemstillinger

6.2.1  Bruk av oppdragsavtale for å etablere felles fronttjeneste

Justisdepartementets lovavdeling har i notat av 2. juni 1995 om ”Offentlige servicekontorer – taushetsplikt og forsøksvirksomhet med generalister”, omtalt dette nærmere. (Referanse 1995-00078). Der legges det til grunn at taushetsplikten i forvaltningsloven ikke er til hinder for en ordning med ansatte som utfører tjenester for flere etater i servicekontorer. 

I notatet fra 1995 sier departementet at det anses hensiktsmessig å skille mellom ulik type bruk, og tar bl.a. stilling til adgangen til å bruke opplysningene etter den ansatte har gått tilbake til sin ordinære stilling. Det slås fast i punkt 5 i notatet at ”Når servicemedarbeideren går tilbake til sitt ordinære arbeid, kan han eller hun [ikke] bruke opplysningene innhentet i servicekontortjenesten i sitt nye arbeid (bortsett fra opplysninger han eller hun likevel ville ha tilgang til i sitt ordinære arbeid.) Situasjonen her er i og for seg ikke noen annen enn den som oppstår når en arbeidstaker skifter stilling og går fra en type offentlig kontor til et annet kontor”. 

Valget mellom forskjellige måter å organisere ansettelsesforholdet på, vil således ikke føre til ulike rettslige løsninger med henhold til rekkevidden eller forståelse av taushetsplikten. Det er imidlertid grunn til å være oppmerksom på at ansettelse hos flere etater med tilhørende saksbehandling, innebærer at den enkelte saksbehandler må holde rede på taushetspliktens grenser i eget hode. 

Avhengig av hvilke modeller og hvilken ”dybde” i samordningen som er ønskelig per i dag, vil det etter vår oppfatning være vesentlig forskjell mellom å skulle skifte arbeidsgiver en gang i mellom, (for de fleste går det flere år mellom hver gang) og å skulle skifte mellom ulike etater flere ganger i løpet av dagen, hver dag. En slik skifting av fokus flere ganger om dagen der man også skal forholde seg til dels ulike taushetspliktsregler og eventuelt ulike rutiner, øker faren for sammenblanding og menneskelige feil. Dette kan etter vår oppfatning bryte med grunnleggende personvernhensyn herunder den enkeltes interesse i diskresjon. Både taushetspliktbestemmelser og personvernhensyn tilsier at opplysninger ikke kommer flere personer til kunnskap enn strengt nødvendig. 

Generelle rettssikkerhetsmessige hensyn tilsier også at irrelevante opplysninger ikke skal tilflyte saksbehandler, fordi dette øker faren for at det tas utenforliggende hensyn. Det kan hevdes at forholdet til forsvarlig saksbehandling, herunder uhildet saksbehandling, vil kunne svekkes ved at en eller flere personer behandler saker på vegne av flere etater. Ved denne vurderingen er det vel så mye bevaring av tillit til en uhildet forvaltning som den reelle fare, som kan begrunne innstramming. En bør derfor prøve å unngå at for mye kunnskap om enkeltpersoner blir tilgjengelig for en og samme saksbehandler. 

Ovennevnte forhold tilsier at bruk av oppdragsavtale/ansettelse bare bør benyttes på helt avgrensede områder slik som fronttjeneste, eller i rollekombinasjoner hvor det ikke er fare for at opplysninger fra et område får betydning for saksbehandlingen på et annet (for eksempel dagpenger og barnetrygd).

Spørsmål om fronttjenesten skal baseres på samtykke eller oppdragsavtale må derfor vurderes ut fra:

· hvilke typer oppgaver som skal håndteres

· hvilke typer opplysninger som skal behandles

· om frontpersonen deltar i den etterfølgende saksbehandling i egen etat, eller etter flere særlover, slik at det kan oppstå fare for feilaktig bruk av overskuddsinformasjon

6.2.2  Oppdragsavtaler og forholdet til taushetsplikten

Det anbefales at forholdet til taushetsplikten bør løses ved felles ansettelse eller bruk av oppdragsfullmakt når:

· Det kun er aktuelt å gi veiledning om rettigheter og plikter på et mer generelt grunnlag som ikke er basert på at det innhentes konkrete opplysninger om brukerens situasjon.

· Veiledning som nevnt ovenfor, men hvor det tas utgangspunkt i brukerens situasjon. Denne veilederen bør da ikke delta i den videre saksbehandling med mindre brukeren uttrykkelig ønsker dette. 

· Når det ikke er tid til å innhente gyldig samtykke. Et typisk eksempel er der brukeren møter en felles frontskranke og den første avklaring av problemstillinger finner sted. Brukeren må ha nødvendig tid og mulighet til å sette seg inn i hva saken gjelder, forstå konsekvensene og ha mulighet til å overveie disse før et samtykke avkreves om formelle krav til samtykke, jfr. kapittel 5. 

· Når det foreligger liten fare for at ulike roller i kontoret fører til problemer knyttet til mer-informasjon. For eksempel har opplysninger om tilståelse av ordinær barnetrygd eller dekning av reiseutgifter til lege ingen betydning for rett til andre typer stønader som forvaltes av de andre etatene i kontoret. 

· Når det gjelder enkle tjenester i fronten, legger vi til grunn at det bør bygge på ansettelse eller oppdragfullmakt. Dette fordi det rent praktisk ikke vil være mulig å få innhentet et gyldig samtykke før brukeren har fått presentert sin historie.

Momenter som tilsier at informasjonsutveksling bør eller må være basert på samtykke:

· Samarbeid på tvers av etatene som ikke er hjemlet i forvaltningsloven eller særlov.

· Saksområder som omfatter sensitive eller følsomme opplysninger, bør av hensyn til brukerens personvern ikke utføres av ”fellespersoner” ut fra en oppdragsavtale eller felles ansettelsesforhold ut fra risikoen for bruk av mer-informasjon. 

· Informasjonsutveksling av sensitive eller følsomme opplysninger som er hjemlet i lov, reiser spesielle problemer når disse sakene behandles i et felles kontor. De tre etatene har ulike hjemler til å innhente opplysninger. Sosialtjenesteloven forutsetter at opplysningen innhentes ved samtykke eller i samarbeid med klienten. Dette krever at klienten i det minste er informert om at opplysningen innhentes. De hensyn som ligger bak denne regelen kan tilsi at også trygdeetaten og Aetat bør vurdere å ta i bruk disse rutinene for å styrke brukerens personvern og tillit til etatene.

6.2.3  Rettsikkerhetsaspekter

Fronttjenesten må organiseres slik at det ikke er fare for at saksbehandler gjennom ulike rollekombinasjoner mottar opplysninger som kan påvirke innholdet vedtak som skal fattes ut fra ulike særlover. Det er viktig å legge vekt på at brukerne ikke opplever at det kan være fare for slik sammenblanding av roller. Det vises her til punkt 4.5.2 om habilitet og punkt 6.2 om bruk av oppdragsavtaler.

6.3  Praktiske utgangspunkter for organiseringen av felles fronttjeneste: 

Sentralbord 

Denne tjenesten bør baseres på oppdragsavtale. Etter de ulike særlovene er navn adresse og lignende taushetbelagt når dette kan røpe et klientforhold. Sentralbordet skal henvise til ønsket etat/saksbehandler, men skal ikke opplyse om henvendelsen til de øvrige etatene dersom brukeren ikke selv ønsker dette

Elektronisk eller fysisk møtepunkt uten personopplysninger der det kun veiledes om regleverk på generelt grunnlag Denne modellen reiser i utgangspunktet ingen problemer i forhold til taushetsplikten da det ikke skal utveksles personopplysninger. Det anbefales at det inngås en oppdragsavtale hvor forholdet til de tre etaters taushetsplikt reguleres. Dette fordi brukeren av eget tiltak vil kunne komme til å gi opplysninger av eget tiltak. Dersom brukeren av eget tiltak gir personopplysninger, bør videre utlevering/kontakt til en eller flere etater bygge på samtykke.

Elektronisk eller fysisk møtepunkt med behandling av personopplysninger, men hvor brukeren presenterer sitt problem og for eksempel en servicevert veileder og henviser til riktig skranke eller saksbehandler og/eller foretar enkle saksbehandlingsoppgaver (for eksempel skriver ut E111 eller at det gjøres oppslag i en etats saksbehandlingssystemsystem for å svare på status i saken).

Spørsmål om valg av oppdragsavtale og/eller samtykke må her vurderes i forhold til hvor omfattende veiledning det gis ut fra brukerens individuelle situasjon. Når det gjelder mottaket bør det skilles mellom veiledning med sikte på å henvise til riktig etat, og veiledning med sikte på videre tverretatlig saksbehandling. Det er viktig at brukeren kan tas i mot på kontoret og bli henvist videre uten at det skal undertegnes en samtykkeerklæring. Oppdragsavtale er godt egnet der kontoret er så stort at mottaket består av en egen gruppe personer som ikke deltar i den videre saksbehandlingen i noen av etatene. 

Dersom mottaket består av personer fra alle tre etatene etter turnusordning som også arbeider med saksbehandling, oppstår det problemer i forhold til merinformasjon ved at de vanlige grensene som taushetsplikten trekker mellom etatene, endres. Ut fra hensynet til personvern foreslås følgende fremgangsmåte:

· Innledningsvis gis det generell informasjon og brukeren forteller hva saken gjelder. Det foretas en vurdering av hvor saken hører hjemme, og brukeren henvises videre. Er problemstillingen mer kompleks og det er mulig vedkommende kan ha rett til ytelser i flere etater innentes det samtykke til mer tverrfaglig veiledning. 

· Dersom det videre arbeidet viser at det er behov for tverretatlig samarbeid for å finne frem til en tverretatlig løsning innhentes det en egen samtykkeerklæring som dekker denne oppgaven. Dette kan synes som en noe omstendelig prosess, men den gir brukeren tid og mulighet til å forstå rekkevidden av samtykket. 

Kundesenter

Et kundesenter er en blanding av et sentralbord og en fronttjeneste. Det kan gis enkel veiledning og svar på konkrete spørsmål knyttet til for eksempel utbetalingstidspunkter og beløp. Vi legger til grunn at denne type tjenester bør dekkes gjennom oppdragsavtale, men at videre henvisning til etatene bør skje etter brukenes utrykkelige ønske. Dersom ansatte på dette senteret også deltar i saksbehandlingen gjelder de samme vurderinger som beskrevet ovenfor.

6.4  Saksbehandlersystemer i fronttjenesten

Det er i dag ikke hjemmel for å etablere et felles saksbehandlingssystem for etatene. Etablering av felles fronttjenester må baseres på at det må inngås oppdragavtale eller ansetteselsavtale med de ansatte fra alle etatene som deltar i samarbeidet.

For å kunne betjene felles brukere på en bedre og mer hensiktsmessig måte enn i dag, må det foretas en samlet vurdering av hvilke opplysninger som bør være tilgjengelige for alle etatene. De hensyn som tilsier at opplysninger om for eksempel navn, adresse og opplysninger om utbetalt stønad, generelt er underlagt taushetsplikt har ikke samme relevans mellom etatene. Dette er opplysninger som i utgangspunket er viktige for alle etater, og som alle kunne ha innhentet direkte fra andre kilder. 

6.5  Oppsummering

På bakgrunn av de ovenstående vurderingene anbefaler vi at fronttjenesten har klart avgrensede oppgaver, og i størst mulig grad løsrives fra den etterfølgende saksbehandlingen. Tjenesten kan etableres på bakgrunn av oppdragsavtaler, men det gir ingen rett til utveksling av opplysninger mellom etatene eller på tvers av særlovene. For å sikre brukerens personvern og de grunnleggende verdier som taushetsplikten skal beskytte bør mottaket deles i to sekvenser; 1. avklaring av hvilken etat som bør behandle saken videre, 2. tverretatlig veiledning. Den siste type veiledning må være basert på samtykke, slik at brukeren får tid til å overveie og sette seg inn i sine rettigheter til bl.a. å kreve at saken behandles på ordinær måte. 

Ved en søknad om bruk av forsøksloven og etterfølgende konsesjonssøknad vil vi få en kvaltissikring og en ytterligere konkretisering av disse kravene.
7. Konklusjon 

7.1  Generelt

Arbeidsgruppen har tatt utgangspunkt i Regjeringens strategi for det videre gjennomføringsrettede arbeid med samordning av Aetat, trygdeetat og sosialtjenesten slik dette er skissert i brevet fra de to statsrådene av 16. juli 2003 (vedlegg 1) og strategi for forsøksvirksomheten (vedlegg 2).

I brevet av 16. juli oppfordres det til at arbeidet med samordning, samarbeid og samlokalisering innenfor gjeldende ansvarsfordeling og rammer må fortsette i påvente av en endelig avklaring av de organisatoriske spørsmålene. Dette, sammen med forsøksstrategien, danner utgangspunkt for det videre arbeidet med utprøving av ulike måter å organisere og samordne velferdsforvaltningen på. 

Som det er pekt på innledningsvis i rapporten er det viktig at det i forbindelse med samordning, samlokalisering og utvikling av nye arbeidsformer i velferdsforvaltningen, enten dette skjer med utgangspunkt i forsøksstrategien eller ikke, etableres rutiner og praksis som ivaretar krav til rettssikkerhet og gir nødvendig sikring av personvernet. Denne rapporten synliggjør muligheter og begrensninger i handlingsrommet og angir hvordan disse spørsmålene bør ivaretas. Rapporten viser at det må foretas konkrete juridiske vurderinger i forhold til planlagt samordning av tjenestetilbudet og organisering av arbeidsprosessene. Det er derfor arbeidsgruppens anbefaling at samlokalisering og samordning av tjenestetilbudet slik dette er tenkt utformet lokalt, kvalitetssikres for å ivareta hensynene til personvern og taushetsplikt. Dette kan for eksempel skje ved at etatene og kommunene sentralt gir nødvendig veiledning på området. Når det gjelder forsøk med endringer i ansvars- og oppgavefordelingen er det gruppens forslag at disse forsøkene konsesjonsbehandles, i tråd med anbefalingene fra Datatilsynet.

Forsøksstrategien gir rammer og føringer for hva det er ønskelig å forsøke ut, samtidig som den gir rom for lokale tilpasninger. Det innebærer at samarbeidet vil kunne anta ulike former ut fra hva man ønsker å prøve ut lokalt, enten det skjer innenfor rammen av forsøksvirksomheten eller ordinære rammer. Det vil således kunne være ulik grad av samordning og samarbeid både i dybde og bredde som vil reise ulike spørsmål knyttet til taushetsplikt og personvern. 

Arbeidsgruppen har derfor valgt å behandle de juridiske problemstillingene i forhold til noen hovedelementer i samordningsproblematikken. Dette vil klargjøre problemstillingene og synliggjøre muligheter og begrensninger. Det videre arbeidet må skje lokalt og konkretiseres med utgangspunkt i de samarbeidsformer man ønsker å forsøke ut. 
Følgende hovedmodeller inngår i forsøksstrategien;

1. En felles førstelinje med videreføring av dagens ansvar, og med videre utvikling av samordning, samlokalisering, arbeidsmåter og verktøy. 

2. En førstelinje i tråd med anbefalt modell i St.meld. nr 14, med delt statlig og kommunalt ansvar, uten ansvarsoverføring mellom stat/kommune, og med fokus på arbeid. 

3. En førsteline med større statlig ansvar. Statens ansvar samles, og staten får ansvaret for økonomisk sosialhjelp. Det åpnes for at kommunene kan beholde ansvaret for supplerende sosialhjelp og nødhjelp.

4.  En førstelinje med større kommunalt ansvar for tjenester: forsøk for å utvikle tjenester for arbeidsledige med sosialhjelp som hovedinntektskilde. Kommunen kan overta ansvaret for tjenester og oppfølging overfor gruppen.

7.2  Hovedmodell 1

Selv om samordningen ikke skjer på annen måte enn at man samlokaliserer tjenestene, er det nødvendig at etatene går gjennom sine rutiner, foretar en vurdering av hvilke nye risikomomenter som har oppstått, og iverksetter tiltak for å redusere eller eliminere risikoen. Det kan for eksempel gjelde utformingen av lokalene, plassering av skrivere, telefakser, tilgang til arkiv, etc. 

Arbeidsgruppen legger videre til grunn at det kan etableres en felles fronttjeneste i form av felles mottak og felles sentralbord-/kundesenterløsninger basert på oppdragsavtale i tråd med de anbefalingene som er gitt i kapittel 6. 

Fronttjenestene kan samlokaliseres med en felles administrativ leder dersom dette skulle være ønskelig. Med felles administrativ leder tenker vi her på en person som kan administrere drift og utvikling av en felles fronttjeneste, sørge for opplæring, m.m., men som ikke har fagansvar eller instruksjonsmyndighet. Gjennom oppdragsavtalen kan det avtales at leder skal ha oppfølging av saksbehandlingstid i saker forankret i flere etater, uten at det dermed gis tilgang til detaljert saksinformasjon. Faglig instruksjonsmyndighet og behandlingsansvar følger dagens linjeorganisering.

En felles fronttjeneste kan bl.a. gi informasjon, veiledning om stønader og tjenestetilbud og henvise brukere til rette etat i ”baklandet” når dette er aktuelt. Vi legger til grunn at selve mottaket i fronttjenesten også kan løse enklere saksbehandlingsoppgaver dersom det tas nødvendig hensyn til taushetsplikt og rettssikkerhet. Oppgaveløsningen kan baseres på at de ansatte utfører oppgaver på vegne av flere etater, med utgangpunkt i oppdragsfullmakter mellom hver ansatt og de aktuelle etater. 

Mulighetene og begrensingene i bruken av samtykke er gjennomgått i kapittel 5. Det er allerede i dag etablert tverretatlig samarbeid, men det er i liten grad et systematisk tilbud til brukerne. En årsak kan være at man er usikker på hvilket handlingsrom som foreligger i forhold til taushetsplikten. Tverrfaglig veiledning og utarbeidelse av handlingsplaner som eksempelvis innebærer at det utløses virkemidler fra flere etater må baseres på samtykke, og det må opprettholdes et ordinært tilbud for de som ikke gir samtykke. Utvidet bruk av samtykke som ledd i tverrfaglig saksbehandling krever opplæring i utforming og bruk av samtykke for å sikre at de kravene som stilles til et slikt samtykke ivaretas. 

Det anbefales videre at saksbehandlere som har deltatt i veiledningen ikke deltar i evt. etterfølgende saksbehandling med mindre brukeren anmoder om dette eller samtykker i dette. Hensikten med denne oppdelingen er å etablere rutiner som aktivt sørger for at brukere kan ha tillit til at ikke opplysninger som fremkommer under veiledningen, direkte eller indirekte gjenbrukes til andre formål i den videre saksbehandlingen i strid med brukerens ønsker.

En slik organisering krever gode rutiner slik at den taushetsplikt som følger av de ulike særlovene ikke smuldrer opp i det daglige arbeidet. 

7.3  Hovedmodell 2 og 3

Disse modellene innebærer endringer i oppgavefordelingen som krever hjemmel i lov enten ved at det foreligger et gyldig delegasjonsvedtak eller vedtak etter forsøksloven. Som det er nærmere redegjort for i punkt 3.2 har arbeidsgruppen, etter en gjenomgang av folketrygdloven, sysselsettingsloven og sosialtjenesteloven, konkludert med at det ikke foreligger slik dispensasjonshjemmel. 

Arbeidsgruppen legger til grunn at det foreligger et gyldig grunnlag for å overføre oppgaver fra en etat til en annen i medhold av forsøksloven. Forholdet til statens økonomireglement er ikke utredet, men vi legger til grunn at det i medhold av forsøksloven også kan gjøres unntak fra dette. 

Ett sentralt punkt i forsøksloven er at den ikke hjemler forsøk med organisasjonsmodeller som gir brukeren dårligere rettssikkerhet enn det som framgår av dagens lovgivning på området.

Arbeidsgruppens innfallsvinkel til denne problemstillingen er at de tre etatene på mange områder har felles formål og felles målgrupper, og at oppgavene og virkemidlene er fordelt på en måte som man tidligere har vurdert som hensiktsmessig. Bl.a. gjelder dette formål som å bidra med å skaffe arbeid, forhindre utstøting og sikre økonomiske midler til livsopphold, enten midlertidig eller permanent. En sentral målsetting i det pågående arbeidet med en reform av velferdsforvaltningen er at arbeidsdelingen bør endres i lys av de utfordringene etatene står overfor, bl.a. for å gi brukerne et bedre, raskere og mer samordnet tilbud. Arbeidsdelingen er også i dag gjenstand for justeringer på sentrale områder, jfr. at vedtakskompetansen på yrkesmessig attføring nå skal samles i Aetat, etter å ha vært delt mellom trygdeetaten og Aetat. 

Arbeidsgruppen legger til grunn at en gjennomgang av produksjonsprosessene og arbeidsoppgavene i den hensikt å samle dem i mest mulig like formål men slik at taushetsplikt, personvern og rettsikkerhet blir ivaretatt, vil kunne danne et utgangspunkt for en utprøving av forsøksstrategiens hovedmodell 2 og 3. Tilgang til IKT-systemene må baseres på behov i forhold til rolle (leseadgang, saksbehandling, fatte vedtak). Arbeidsgruppen har i møte med Justisdepartementet og Datatilsynet drøftet de problemstillinger som hovedmodellene 2 og 3 i forsøksstrategien reiser. Referat fra møtet 14. januar framgår av vedlegg 9.

Datatilsynet har i sine kommentarer særlig pekt på følgende forhold:

· Forsøkene bør konsesjonsbehandles

· Konsesjonsvurderinger må gjøres i forhold til hver kommune. Informasjonssikkerhet er viktig, og kommunen er organisert ulikt derfor viktig med individuelle vurderinger

· Forsøkene bør begrenses til forholdsvis store kommuner

· Det bør være forsøk i et begrenset antall kommuner

· Forsøkene må ha et begrenset tidsperspektiv

· Forsøkene bør baseres på samtykke der hvor dette er nødvendig 

· Dersom samtykke ikke gis må det finnes et reelt alternativ for ordinær behandling

· Forsøkene bør avgrenses til behandling av formål som ligger nær hverandre

· Det er viktig å beskrive hvordan overskuddsinformasjon skal håndteres, herunder problemstillinger knyttet til habilitet

· Spesielt sensitiv informasjon spesielt i forhold til sosialtjenesteloven bør unngås

· Det er viktig med evaluering av brukernes erfaringer med organiseringen av tjenesteproduksjonen i forsøkene

Når det gjelder forsøk med endrede organisasjonsformer (forsøksstrategiens hovedmodell 2 og 3) vil det være nødvendig med ytterligere avklaringer før det kan konkluderes. Datatilsynet har, som det framgår av referatet, har gitt uttrykk for at forsøkene reiser spørsmålsstillinger som best kan vurderes gjennom at de konsesjonsbehandles. Arbeidsgruppen mener at Samordningssekretariatet, som ansvarlig instans for forsøkene, bør slutte seg til dette synspunktet. Det er først ved en slik gjenomgang at det kan avklares mer detaljert hvilke problemstillinger som konkret reises, hvordan de bør og kan håndteres. Dette vil innebære en kvalitetssikring av forsøkene i forhold til bestemmelsene om taushetsplikt og personvern, avklare mulighetsområdet for forsøkene og også gi viktige innspill ift. framtidig lovgivning på området. 

Sentrale spørsmål som også må avklares i denne forbindelse er organiseringen av behandleransvaret og klageadgangen.

Det er det enkelte forsøk som gjennom sin konsesjonssøknad må finne svar på disse problemstillingene. Det vil være en oppgave som krever god juridisk kompetanse på området.  Mange av problemstillingene vil være felles for forsøkskommunene og av den grunn foreslår arbeidsgruppen at det videre arbeidet koordineres sentralt og at det stilles til rådighet juridisk ekspertise som kan bistå forsøkskommunene i arbeidet med utformingen av konsesjonssøknadene. 

Konsesjonssøknader vil være ressurskrevende. Alternativet er imidlertid at forsøkene hjemles i egen lov, noe som vil kunne ta uforholdsmessig lang tid. En lengre utsettelse av iverksettingen av forsøkene vil medføre at formålet om å gi innspill til utvalgets og Regjeringens arbeid med forslag til ny organisering av velferdstjenestene ikke vil kunne ivaretas. 

7.4  Hovedmodell 4

Arbeidsgruppen kan ikke se forsøk med en kommunal overtakelse av arbeidsmarkedstjenester for arbeidsledige med sosialhjelp som hovedinntektskilde reiser spørsmål knyttet til taushetsplikt og personvern. Her vil kommunen få tilgang på økonomiske virkemidler for egne brukere og det medfører ikke behov for utveksling av taushetsbelagt informasjon.

7.5  Behov for en gjennomgang av lovverket

Som denne rapporten viser reiser endringer i dagens organisering mange spørsmål knyttet til hvordan bestemmelsene om taushetsplikt og personvern kan ivaretas innenfor dagens lovgivning. Endringer i oppgave- og ansvarsfordelingen kan skje i medhold av forsøksloven men da med et begrenset tidsperspektiv. Bruken av samtykke som virkemiddel sikrer at brukeren har kontroll over sine personlige opplysninger, samtidig som det ikke hindrer en hensiktsmessig utveksling av opplysninger mellom ulike offentlige organer. På velferdsområdet vil imidlertid forespørsel om et slikt samtykke kunne oppleves som en tvangssituasjon for brukeren.

Det må således skapes en annen plattform for samhandling i lovverket enn den som dagens lovgivning representerer når det er vedtatt hvordan velferdsforvaltningen skal organiseres.

Ved annen organisering av velferdsforvaltningen enn i dag vil det være behov for en revisjon av dagens lovverk som støtter opp under de endringene som måtte bli vedtatt. Legalitetsprinsippet tilsier videre at dersom endret oppgavefordeling mellom etater vil kunne gjøre inngrep i borgernes rettigheter (f eks personvern og rettsikkerhet) skal endringen gjøres i lovs form slik at konsekvensene av endringene blir forsvarlig utredet og hensyntatt. Uklare hjemler og vide fullmakter reiser mange av de samme innvendinger sett fra borgernes side. Sett i lys av de problemstillingene en omorganisering av velferdsforvaltning reiser, anbefaler arbeidsgruppen at det tas standpunkt til hvordan arbeidet med en revisjon av lovverket bør tas videre. Dette er etter arbeidsgruppens vurdering tidkrevende, og det er nødvendig at arbeidet ferdigstilles på et tidspunkt som ikke skaper problemer for en rask gjennomføring av en organisatorisk reform. Ikke minst gjelder dette spørsmål om IKT-strategiske spørsmål.

Arbeidsgruppen vil også peke på at flere europeiske land, som i likhet med Norge har implementert EU-direktivet om personvern gjennom egen personopplysningslov, har organisert velferdsforvaltningen i tråd med de hovedprinsipper som er skissert i hovedmodell 2 og 3. Det bør derfor undersøkes hvordan spørsmålet om organisering er løst i forhold til regelverket om personvern.

Når det gjelder bruk av felles IKT-systemer basert på dagens lovgivning og muligheter etter forsøksloven, må dette spørsmålet utredes i tilknytning til arbeidet med konsesjonssøknadene. Gjennom dette arbeidet vil behovet for IKT-støtte bli beskrevet slik at det støtter oppgaveløsningen og blir vurdert i forhold til bestemmelsene om taushetsplikt og kravene i personopplysningsloven. Vi anbefaler derfor at konsekvensene for behandlingsansvaret utredes parallelt med selve lovarbeidet.






Samarbeid og informasjonsutveksling mellom Aetat, trygdeetat og sosialtjenesten  


- rettslige muligheter og begrensninger
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