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Sammendrag

Realiseringen av felles kommunal journallgsning krever en tydelig plassering av roller og
ansvar ved anskaffelse, etablering, drift, forvalting og videreutvikling av felles kommunal
journallgsning, inkludert anbefalinger om hvordan tiltaket bar organiseres og styres.
Forprosjektet har derfor utredet modeller for organisering og ansvarsplassering for felles
kommunal journallgsning og sett dette i sammenheng med reglene om offentlig stette og
anskaffelser.

Helse- og omsorgsdepartementet har gitt faringer om at ansvaret for anskaffelsen ikke bar
ligge i statsforvaltningen og at virksomheten som skal ha ansvar for & anskaffe lgsningen,
bar veere etablert fgr kunngjgring av anskaffelsen. Forprosjektet har derfor vurdert at
ansvarsplasseringen i fasen for forvaltning, drift og videreutvikling (FDVU) gir faringer for
ansvar og roller i de tre forutgdende fasene i gjennomfaringen av tiltaket, for & sikre
kontinuitet i ansvarsplasseringen. Videre har forprosjektet lagt til grunn at virksomheten skal
veere offentlig eid, for & sikre tilstrekkelig offentlig styring over tiltaket. Gitt de nevnte
rammebetingelsene har forprosjektet identifisert tre modeller med ulik ansvarsplassering og
eierskap, og vurdert fordeler og ulemper ved de ulike modellene.

Ansvaret for ytelsen av kommunale helse- og omsorgstjenester ligger i den enkelte
helsevirksomhet, dvs. hos kommuner og selvstendig naeringsdrivende avtaleparter til
kommunene, f.eks. fastleger og fysioterapeuter. Isolert sett kan dette lede til konklusjonen
om at ansvaret for en felles kommunal journal blir lagt til en virksomhet heleid av
kommunene. Det er imidlertid av flere arsaker utfordrende for kommunene selvstendig a
anskaffe, etablere og innfgre et nasjonalt journalsystem. Blant annet innebeerer tiltaket
Akson et kommunesamarbeid av en starrelse og i et omfang som hittil ikke har funnet sted.
Kommunene har ikke praksis eller erfaring fra etablering og forvaltning av tilsvarende felles
investeringer og selskap. | tillegg, som fglge av at journallgsningen i utgangspunktet er
frivillig & ta i bruk for de enkelte kommunene, kan kommuner vurdere at risikoen ved & ga inn
pa eiersiden i selskapet er potensielt hgy.

Forprosjektet vurderer derfor at etableringen av en felles journal for alle kommuner utenfor
Midt-Norge vil ha nytte av at staten involveres, og ansvaret for felles kommunal
journallgsning legges til en ny virksomhet som er felleseid av kommunene og staten. Etter
forprosjektets oppfatning er etableringen av en felles journallgsning et stort lgft som krever
tett samarbeid mellom stat og kommuner. Tiltaket har trolig bedre forutsetninger for & lykkes
innenfor en delt eierskapsmodell, hvor statens medeierskap kan gjere det enklere for
kommunene & overfare ansvar og oppgaver til den nye virksomheten og dermed forsterke
oppslutningen om tiltaket. Staten pa eiersiden kan ogséa gi bedre forutsetninger for
koordinering av utviklingen av felles kommunal journallgsning og samhandlingslgsningene,
og saledes bidra til mer helhetlige og effektive helse- og omsorgstjenester.

Ansvaret for felles kommunal journallgsningen innebzerer & anskaffe, etablere, drifte, forvalte
og videreutvikle lgsningen, dvs. at virksomheten ma veere operativ i alle fasene av
gjennomfgringen av tiltaket. Det anbefales at virksomheten har kommunalt
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majoritetseierskap og at staten har en minoritetspost i selskapet, gitt at Stortinget gir sin
tilslutning til statlig eierskap. Stgrrelse pa statens minoritetspost avhenger av hvordan tiltaket
finansieres, herunder hvor mye egenkapital eierne skal skyte inn i selskapet og hvor mye
som dekkes pa& andre mater, samt hvordan eiernes grad av innflytelse og kontroll over
selskapet reguleres i aksjoneeravtalen og vedtektene.

Nar det gjelder statens eierandel, kan den forvaltes av flere aktgrer. Norsk Helsenett SF kan
som bade deleier i "Akson journal AS" og i rollen som ansvarlig for de nasjonale e-
helselgsningene, ha et saerlig insentiv til & bidra til at felles kommunal journall@sning lykkes,
til & koordinere utviklingen av samhandlingslgsningene med utviklingen av journallgsningen
og til & falge opp at ogsa journallgsningen opererer koordinert med Norsk Helsenett SF.
Norsk Helsenett SF har ogsa relevant kompetanse som tjenesteleverandgr og kan bista
"Akson journal AS" med utlan av ressurser i en etableringsfase. Helse- og
omsorgsdepartementet, med det overordnede ansvaret for helse- og omsorgssektoren, er pa
sin side trolig i bedre posisjon til & ivareta de sektorpolitiske hensynene enn Norsk Helsenett
SF. Departementet har et sektorovergripende ansvar og ser helheten i tjenester pa tvers av
virksomheter og forvaltningsnivaer. | tillegg kan departementet i stgrre grad bidra til & styre
avhengighetene mellom kommunesektoren og spesialisthelsetjenesten i realiseringen av
malet om én innbygger — én journal.

Hvordan kommunene skal organisere eierskapet i "Akson journal AS" ma vurderes far
selskapet etableres. | etableringsfasen er det neerliggende a forvente at et mindre antall
kommuner vil ga i front og ga inn pa eiersiden. Det vil forenkle selskapsetableringen og
inngaelse av aksjoneeravtale, vedtekter m.m. med staten. Etter hvert som flere kommuner
beslutter & ta i bruk felles kommunal journallgsning, og de eventuelt trer inn pa eiersiden, kan
antall eiere bli potensielt hgyt. Pa sikt bar derfor kommunene vurdere om det er
hensiktsmessig a samle seg i et IKS eller lignende selskap som representerer kommunene
pa eiersiden og dermed ivaretar deres samlede interesser.

Selskapsformen aksjeselskap gir stor fleksibilitet til & skreddersy hvilken myndighet den
enkelte eier skal ha. Dette kan gjares i selskapets vedtekter eller ved at det inngas en
aksjoneeravtale som regulerer styringsprinsippene for det felles eide selskapet. Forprosjektet
anbefaler at selskapets eiere inngar en aksjonzeravtale som regulerer hvordan selskapet
styres og hvilken beslutningsmyndighet de enkelte eierne skal ha, og at avtalen fastsetter
prinsippene for selskapets virksomhet.

Det er noe usikkerhet knyttet til konklusjonen om at virksomheten ikke vil utgjare et foretak i
stetterettslig forstand, selv om Kluge mener det er forsvarlig & legge en slik konklusjon til
grunn. Forprosjektet anbefaler derfor, som et risikoreduserende tiltak, at kommunenes
organisering av en felles journallgsning gjennom et selvstendig rettssubjekt notifiseres til
ESA. Det kan veere naturlig & involvere KS i prosessen, i trdd med at KS og kommunene
ogsa har veert involvert i forprosjektet, og i lys av at kommunene vil veere eiere av "Akson
journal AS" som skal levere lgsningen.
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1 Introduksjon

Direktoratet for e-helse fikk i april 2019 i oppdrag av Helse- og omsorgsdepartementet &
gjennomfgre et forprosjekt med utgangspunkt i konsept 7, felles journallgsning med helhetlig
samhandling, jf. tillegg til tildelingsbrev nr. 3, 2019. Konseptet har fatt arbeidsnavnet Akson.
Bakgrunnen for Akson er regjeringens mal i Meld. St. 9 (2012-2013) - En innbygger — én
journal, hvor ett av de sentrale innsatsomradene er knyttet til behovene innen kommunale
helse- og omsorgstjenester.

Det er valgt to ulike tilneerminger for & realisere henholdsvis felles kommunal journallgsning
og malbildet for helhetlig samhandling: (1) Realisering av felles kommunal journallgsning vil
gjennomfgres som ett tiltak som er fasedelt med flere kontroll- og stoppunkter og med
stegvis innfaring. (2) Malbildet for helhetlig samhandling realiseres gjennom en stegvis
tilnaerming med flere tiltak. Gjennomfaringen av felles kommunal journallgsing vil
organiseres i et program (Programmet Akson journal) og vil realiseres i fire faser: (1)
Mobilisering og anskaffelse, (2) Etablering, tilpasning og utvikling, (3) Innfgring og (4)
Forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling (FDVU).

Gjennomfgringen av felles kommunal journallgsning krever en tydelig plassering av roller og
ansvar ved anskaffelsen, etablering, drift, forvaltning og videreutvikling av felles kommunal
journallgsning, inkludert anbefalinger om hvordan tiltaket bgr organiseres og styres.*
Forprosjektet har derfor utredet modeller for organisering og ansvarsplassering og sett dette i
sammenheng med reglene om offentlig statte og anskaffelser. Helse- og
omsorgsdepartementet har gitt faringer om at ansvaret for anskaffelsen ikke bgr ligge i
statsforvaltningen og at organisasjonen som skal ha ansvar for a anskaffe lgsningen, bar
veere etablert far kunngjaring av anskaffelsen. Forprosjektet har vurdert at
ansvarsplasseringen i FDVU-fasen gir fgringer for ansvar og roller i de tre forutgaende
fasene i gjennomfaringen av tiltaket, for a sikre kontinuitet i ansvarsplasseringen.

! Forprosjektet anbefaler at Direktoratet for e-helse far ansvaret for & realisere steg 1 i
utviklingsretning for samhandling. Omtalen av dette ansvarsforholdet er omtalt i sentral
styringsdokument og ikke i dette dokumentet.
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2 Bakgrunn

2.1 Ansvar og hovedoppgaver

Virksomheten som far ansvaret for a realisere felles kommunal journallgsning, dvs.
gjennomfgre Programmet Akson journal, vil ha fglgende hovedoppgaver:

¢ Anskaffe felles kommunal journallgsning, Igsning for identitetsstyring, tjenester og
verktgy for utvikling av grensesnitt og integrasjoner, tilleggsfunksjonalitet,
driftsplattform og kompetanse- og kapasitetsforsterkning (kundestgtte).

o Etablere og tilpasse felles kommunal journallgsning og l@sninger for identitets- og
tilgangsstyring, samt integrere disse lgsningene med andre systemer (kommunale
administrative lgsninger og nasjonale e-helselgsninger).

e Innfare felles kommunal journallgsning og tilrettelegge for gevinstrealisering i
kommunene.

e Virksomheten vil veere tjenesteleverandgr overfor kommuner og selvstendig
naeringsdrivende avtaleparter til kommunene, herunder:

o Veere ansvarlig leverandgr overfor helsevirksomhetene som omfattes av
tiltaket.

o Eie kontraktene med leverandgrene av Igsningene og eventuelle
driftsleverandgarer for lgsningen, samt med andre underleverandgrer.

o Bestemme sourcingstrategi og leveransemodell pa operasjonelt niva, innenfor
rammer gitt av eier. Dette innebaerer & beslutte hva tjenesteleverandgren skal
gjare selv og hva som eventuelt kan kjgpes i markedet — uten at den formelle
ansvarsplasseringen for lgsningen endres.

o Veere ansvarlig for forvaltningen og videreutviklingen av lgsningene, herunder
ivaretakelsen av personvern og informasjonssikkerhet.

Virksomheten ma etablere en samarbeidsmodell og tjenesteavtaler med virksomhetene som
skal benytte lgsningene. | tillegg vil virksomheten matte forholde seg til en rekke andre
aktarer i helsesektoren, blant annet helsefaglige myndigheter.

Eksempler pa tilsvarende virksomheter i helsesektoren i dag er Norsk Helsenett SF (Norsk
Helsenett SF), IKT-tjenesteleverandgrene i spesialisthelsetjenesten — Helse Nord IKT HF,
HEMIT HF, Helse Vest IKT AS og Sykehuspartner HF, samt IKS-samarbeid i kommunene.

2.2 Nasituasjon for ansvarsplassering av journal- og
samhandlingslgsninger

| dag ligger ansvaret for journallgsningene i den enkelte virksomhet som yter kommunale
helse- og omsorgstjenester, dvs. hos kommuner og selvstendig naeringsdrivende
avtaleparter til kommunene, f.eks. fastleger og fysioterapeuter. | noen tilfeller kan ansvaret
veere helt eller delvis plassert i et interkommunalt selskap der kommuner har inngatt
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journalsamarbeid. | noen kommuner far selvstendig neeringsdrivende avtaleparter levert
journallgsning og andre IKT-lgsninger fra kommunene.

Spesialisthelsetjenesten har et regionalt og selvstendig ansvar for sine journallgsninger.

Organiseringen av nasjonal e-helse ble nylig endret ved at ansvaret for
samhandlingslgsningene kjernejournal, helsenorge, e-resept og grunndata ble overfart fra
Direktoratet for e-helse til Norsk Helsenett SF (NHN) fra 1.1.2020. Norsk Helsenett SF vil i
henhold til avtale med direktoratet veere ansvarlig for & gjennomfgre ngdvendige anskaffelser
knyttet til utviklingsaktiviteten i steg 1, samt veere ansvarlig for anskaffelser av kapasitet eller
tjenester knyttet til drift og forvaltning av de tekniske Igsningene. Den nye organiseringen av
e-helseomradet forsterker myndighetsrollen til Direktoratet for e-helse, mens Norsk Helsenett
SF er nasjonal tjenesteleverandgr for helsesektoren.

Helseplattformen

| Helse Midt-Norge RHF sitt opptaksomrade pagar det et tiltak for etablering av en felles
journallgsning pa tvers av tjenestenivaer. Lagsningen, Helseplattformen, skal innfares i
spesialisthelsetjenesten og malet er at kommuner og andre som yter kommunale helse- og
omsorgstjenester tar i bruk lgsningen.

| forbindelse med tiltaket er det etablert et nytt selskap, Helseplattformen AS, som gir
grunnlag for en felles eierskapsmodell mellom kommuner og Helse Midt-Norge RHF (som er
eid av staten ved Helse- og omsorgsdepartementet). Selskapet har inngatt kontrakt med en
leverandgr av en journallgsning, pa vegne av Helse Midt-Norge RHF og eventuelle andre
eiere.? Selskapet skal forvalte avtalen med leverandgren av journallgsningen og ivareta
fellesaktiviteter knyttet til innfaring og forvaltning.

Samarbeids- og eierskapsmodellen i Helseplattformen AS legger til grunn et samarbeid
mellom Helse Midt-Norge RHF, underliggende helseforetak og de kommunene som utlgser
opsjon for journallgsningen. Tjenester knyttet til drift og forvaltning av journallgsningen inngar
som en del av leveransen til Helseplattformen AS fra eierne av selskapet.
Anskaffelsesrettslig er grunnlaget for partenes kjgpe av journaltjenesten fra selskapet
etablert i bestemmelser som apner for at offentlige aktarer kan samarbeide om et felles tiltak,
sakalt offentlig-offentlig samarbeid. Dette apner for eksempel for at det regionale
helseforetakets IKT-tjenesteleverandgr, Hemit HF, kan levere tekniske driftstjenester til
Helseplattformen AS, gitt at samarbeidet tilfredsstiller anskaffelsesforskriftens krav. Det er et
vilkar at samarbeidet ma oppfylle et felles mal, der alle parter bidrar ut over & veere rene
tienestekjgpere, og at mindre enn 20 prosent av aktivitetene i samarbeidet rettes mot andre
enn oppdragsgiverne selv.

Utover Trondheim kommune er det ikke endelig avklart hvorvidt og eventuelt nar andre
kommuner vil utlgse opsjon pa journallgsningen i Helseplattformen. Helse Midt-Norge RHF
stiftet selskapet alene i mars 2019 og Trondheim kommune vedtok i november 2019 a lgse
ut sin opsjon og dermed ogsa kjgpe 40 prosent av aksjene i Helseplattformen AS. Trondheim
kommune sin aksjekapital skal imidlertid selges ned etter hvert som andre kommuner utlgser
ut sine kjgpsopsjoner. For & beholde retten til & kunne kalle inn til ekstraordinaer

2 Helse Midt-Norge RHF, Styresak 11/19, 8. februar 2019, s. 90 (link pdf).
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generalforsamling skal Trondheim kommune ikke selge seg ned til under 10 prosent..
Selskapet skal forbli fullt ut offentlig eid, dvs. at selvstendig naeringsdrivende fastleger og
andre private brukere av lgsningene fra Helseplattformen AS ikke kan ga inn som eiere.

Helse Midt-Norge RHF finansierer spesialhelsetjenestens andel av prosjektet. 70 prosent av
forventet investeringskostnad finansieres gjennom lan fra Helse- og omsorgsdepartementet.
Resterende 30 prosent planlegges finansiert gjennom egenkapital. Kommuner og fastlegers
andel av kosthaden til anskaffelsen finansieres igjennom en tilskuddsordning fra Helse- og
omsorgsdepartementet. P& sikt vil drift av Helseplattformen AS skje gjennom salg av
tjenester til brukerne av systemet.

2.3 Staten og eierskap

Regjeringen la frem ny eierskapsmelding hgsten 2019. | meldingen viderefgres rammene for
statens eierutavelse som har ligget fast siden tidlig pa 2000-tallet og har bred politisk statte.
Regjeringen mener at privat eierskap bar veere hovedregelen nar det kommer til
selskapsforvaltning og at statlig eierskap bar begrenses. Staten bgr kun ha eierandeler i
selskaper nar det er den beste Igsningen for & ivareta ulike behov staten har.

Selskapene plasseres i tre kategorier basert pa statens mal som eier og hvilken begrunnelse
staten har for eierskapet. Selskaper som primaert opererer i konkurranse med andre, der
staten som eier har mal om hgyest mulig avkasting over tid, er plassert i to av kategoriene. |
den tredje kategorien plasseres selskaper som primeert ikke opererer i konkurranse med
andre selskaper, men hvor staten har ulike sektorpolitiske mal for hvert selskap, som skal
oppnas mest mulig effektivt. Denne begrunnelsen for statlig eierskap kan veere seerlig
relevant for virksomheten som har ansvar for & realisere felles kommunal journal.

2.4 Digitalisering i offentlig sektor

| regjeringens perspektivmelding fra 2017 henvises det til Produktivitetskommisjonen, som
pekte pa et stort uutnyttet potensial for effektivisering i forvaltningen gjennom bruk av IKT.
Kommisjonen fremhevet behovet for samarbeid mellom kommunene og staten péa dette
omradet. Ved a legge til rette for samordning, bruk av felles arkitektur og utvikling av
felleskomponenter kan en oppna store ressursbesparelser i offentlig sektor, men ogsa i
privat sektors samhandling med det offentlige.

| regjeringens Digital agenda for Norge fra 2016, Meld. St. 27, legges det opp til en mer
systematisk samordning av statlige og kommunale IKT-lgsninger. Statlige virksomheter skal
veere padrivere og ta en koordinerende rolle i arbeidet med & lage gode digitale tjenester pa
tvers av statlig og kommunal sektor. Regjeringen er tydelig pa at kommunesektoren har et
selvstendig ansvar overfor sine innbyggere og at kommunen selv ma gjennomfgre gode
digitaliserings- og utviklingstiltak pa sine ansvarsomrader. P4 omrader hvor det kreves
samhandling mellom statlig og kommunal sektor, slik som i helsesektoren, ma statlige
virksomheter ta et mer tydelig ansvar.

| Digitaliseringsstrategi for offentlig sektor (2019-2025) defineres det et innsatsomrade for at
offentlig sektor skal samhandle bedre om digitale tjenester og effektivisere ressursbruken
gjennom styrket samordning pa tvers av forvaltningsnivaer og sektorer, og systematisk
uthenting av gevinster fra digitalisering. Videre skriver regjeringen at den vil at modellen for
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et sterkere og mer systematisk samarbeid og samordning mellom statlig og kommunal sektor
i forste omgang etableres for omradene med starst grad av samhandling, for eksempel helse
0g omsorg.
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3 Avgrensninger og forutsetninger

3.1 IKT-organisering i helsesektoren

Forprosjektet er avgrenset til kun a vurdere ansvarsplassering for felles kommunal
journallgsning og steg 1 i utviklingsretning for samhandling, og legger til grunn besluttet
virksomhetsoverdragelse mellom Direktoratet for e-helse og Norsk Helsenett SF.

3.2 Ny kommunelov, felleseide selskaper og
kommuners laneadgang

Forprosjektet legger forelgpig til grunn at det kan veere aktuelt at enkeltkommuner
lanefinansierer sin investering i felles kommunal journallgsning. | ny kommunelov er det
bestemmelser i § 14-16 som kan ha betydning for kommunenes eierandel i et selskap som
har ansvar for felles kommunal journallgsning. Bestemmelsen lyder (vare uthevinger):

«Kommuner kan ta opp lan for a finansiere tilskudd til investeringer i varige driftsmidler
som eies av en annen kommune, men bare pa omrader hvor kommunene har et lovpalagt
ansvar. Fylkeskommuner kan ta opp lan for a finansiere tilskudd til investeringer i varige
driftsmidler som eies av en annen fylkeskommune, men bare pa omrader hvor
fylkeskommunene har et lovpalagt ansvar.

Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lan for a finansiere tilskudd til investeringer i
varige driftsmidler som eies av et selskap hvor kommunen eller fylkeskommunen har en
eierandel i selskapet og hvor kommuner eller fylkeskommuner har bestemmende
innflytelse, men bare ved investeringer pa omrader hvor kommunene eller
fylkeskommunene har et lovpalagt ansvar. Kommunens eller fylkeskommunens laneopptak
etter farste punktum kan ikke veere stgrre enn eiernes samlete investeringstilskudd justert for
kommunens eller fylkeskommunens eierandel i selskapet»

Forprosjektet har lagt til grunn at bestemmende innflytelse innebzerer en eierandel pa over
50 prosent i et felleseid selskap med staten. Videre legges det til grunn at krav til lovpalagt
ansvar er oppfylt, jf. helse- og omsorgstjenesteloven og pasientjournalloven. Til slutt
forutsettes det at investeringene kan knyttes til varige driftsmidler, f.eks. i form av
brukerlisensen.

3.3 Dataansvar

Forprosjektet forutsetter at dataansvaret for felles kommunal journallgsning plasseres hos
"Akson journal AS". Etter at sentralt styringsdokument er overlevert til Helse- og
omsorgsdepartementet er det ngdvendig med ytterligere avklaringer mht. kommunens rolle,
dataansvar, plikter og pavirkningsmuligheter. Dataansvaret og eventuelle plikter relatert til
dette kan reguleres i nasjonal rett.
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4 Modeller for ansvarsplassering

4.1 Alternative modeller

Forprosjektet legger til grunn at virksomheten som har ansvar for a realisere felles kommunal
journallgsning skal veere offentlig eid. Det sikrer at den offentlige helsetjenesten har
tilstrekkelig grad av styring over fremtidig forvaltning og videreutvikling av lgsningene. Gitt
denne rammebetingelsen har forprosjektet identifisert tre modeller, se Figur 1.

Modell 1 Modell 2 Modell 3

Alternativ A Alternativ B

Kommuner

Norsk Helsenett AS Akson journal AS

Felles kommunal J

Norsk Helsenett SF

Akson journal

Felles kommunal
journallgsning

Felles kommunal
journallgsning

Felles kommunal

journallesning journallesning

AT
.
U
- 7
T
o
AT

Nasjonale Nasjonale
e-helselgsninger e-helselesninger

Figur 1 lllustrasjon av modeller for ansvarsplassering av felles kommunal journallgsning

I modell 1 er staten eneeier av virksomheten som har ansvaret for felles kommunal
journallgsning. Staten legger ansvaret for Igsningen til Norsk Helsenett SF.
Ansvarsplassering innebaerer at Norsk Helsenett SF far ansvaret for bade felles kommunal
journallgsning og nasjonale e-helselgsninger, herunder Igsninger som ligger i malbildet for
helhetlig samhandling.

I modell 2 etablerer kommunene utenfor Midt-Norge et nytt selskap med ansvar for felles
kommunal journallgsning (omtalt som "Akson journal”). "Akson journal" er eid av kommunene
i fellesskap og selskapsformen avhenger av kommunenes behov (f.eks. et interkommunalt
selskap eller aksjeselskap). Ansvaret for nasjonale e-helselgsninger vil som i modell 1 ligge
hos Norsk Helsenett SF.

I modell 3 er virksomheten som har ansvaret for felles kommunal journallgsning, felleseid av
staten og kommunene, og etableres som et aksjeselskap. Det delte eierskapet kan realiseres
pa flere mater. | modell 3A trer kommunene inn pa eiersiden av Norsk Helsenett SF hvor det
omdannes til et aksjeselskap, og Norsk Helsenett AS far ansvar for bade felles kommunal
journallgsning og nasjonale e-helselgsninger. | modellen er det ogsa relevant at kommunene
i Midt-Norge kommer inn pa eiersiden. | modell 3B etablerer staten og kommunene en egen
virksomhet som far ansvaret for felles kommunal journallgsning (omtalt som "Akson journal
AS"). Ansvaret for nasjonale e-helselgsninger og realiseringen av malbildet for helhetlig
samhandling vil ligge hos Norsk Helsenett SF.
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4.2 Overordnede rettslige vurderinger

Forprosjektet har innhentet rettslige vurderinger fra Kluge advokatfirma. Forprosjektet
forutsetter falgende:

m

e "Akson journal AS™ leveranser til kommunene faller inn under
anskaffelsesregelverket.

e Kommunenes adgang til & kjgpe tjenester fra "Akson journal AS" uten konkurranse
kan, med den ovennevnte forutsetningen, begrunnes i utvidet egenregi i modellene 2
og 3, begge alternativer.

o Modell 1 gir ikke grunnlag for utvidet egenregi fordi kommunene ikke kontrollerer
virksomheten.

o Utvidet egenregi vil ikke kunne benyttes for "Akson journal AS" sitt kjgp av tjenester
fra Norsk Helsenett SF i modell 3b, med Norsk Helsenett SF som eier. Her kan det
kanskje veere andre aktuelle unntak fra anskaffelsesregelverket.

e "Akson journal AS" vil antakelig ikke utgjare et foretak i statsstatterettslig forstand.

Modellene 2 og 3, begge alternativer, innebeerer at selvstendige virksomheter trer inn i et
felleseid selskap. | modell 2 kan ulike kommuner ha forskjellige eierandel. | modell 3 ma
statens eierposisjon veere mindre enn 50 prosent, jf. forutsetningen knyttet til
kommunelovens krav om laneopptak og bestemmende innflytelse.

| modellene 2 og 3, begge alternativene, vil en del av aktiviteten til virksomheten veere rettet
mot selvstendig naeringsdrivende fastleger og fysioterapeuter med avtale med kommunene.
Forutsatt at disse selv betaler for tjenestene de vil motta fra virksomheten, vil dette potensielt
kunne utfordre egenregibestemmelsens krav om at virksomheten ma utfgre mer enn 80
prosent av sin aktivitet for oppdragsgiverne, altsd kommunene og eventuelt staten. Andelen
fastleger og fysioterapeuter utgjar imidlertid per i dag bare ca. 6 prosent av alt helsepersonell
i kommunene. Andelen som er organisert som uavhengige virksomheter er antagelig lavere,
blant annet da 15 prosent av fastlegene er kommunalt ansatte. Direktoratet for e-helse har
heller ingen indikasjoner pa at andelen vil gke betydelig i arene som kommer. Hva gjelder
andre private leverandgrer til den kommunale helsetjenesten, vil antallet antagelig variere
over tid. Direktoratet kjenner heller ikke til hvor stor andel brukere dette utgjar per i dag. Det
vil imidlertid veere mulig, og antagelig ogsa mest praktisk, for de kommunene som benytter
private leverandgrer selv a sta ansvarlig for kommunens andel av brukerbetalingen for
lasningen. Dette vil da presumptivt gjenspeiles i hva de betaler til sine leverandgrer.

Forprosjektet har forespurt Kluge om modell 3, begge alternativer, gir risiko for at
statsforvaltningen eller RHF-ene ikke kan foreta kjgp fra Norsk Helsenett SF i utvidet
egenregi. Kluge har svart at det ikke er noen hindre for at statsforvaltningen og RHF-ene
fortsatt kjgper tjenester fra Norsk Helsenett SF i utvidet egenregi, uavhengig av hvilken
modell som velges.

ESA-notifikasjon

Det er noe usikkerhet knyttet til konklusjonen om at virksomheten ikke vil utgjare et foretak i
statterettslig forstand, selv om Kluge mener det er forsvarlig & legge en slik konklusjon til
grunn. Prosjektet anbefaler derfor, som et risikoreduserende tiltak, at kommunenes
organisering av en felles journallgsning gijennom et selvstendig rettssubjekt notifiseres til
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ESA. Tiltaket vil ha et stort kostnadsmessig omfang, hgy kompleksitet, og forholdsvis hay
gjennomfaringsrisiko. Det méa ogsa ventes at tiltaket vil pavirke leverandgrbildet i markedet,
og at enkelte leverandgrer og andre aktarer vil gnske & utfordre maten tiltaket gjennomfares
pa. Risikoen er antagelig derfor hay for at aktgrer vil kunne komme til & utfordre hvorvidt
programmet gjennomfgres i henhold til statteretten. Dette er nylig aktualisert ved at Abelia og
WTW har klaget ESAs forhandsvedtak vedragrende flere nasjonale e-helselgsninger for
samhandling inn for EFTA-domstolen.

4.3 Vurdering av modell 1

Prosjektet vurderer at modell 1 er uaktuell fordi kommunene ikke vil ha tilstrekkelig kontroll
over virksomheten (Norsk Helsenett SF). Grunnlaget for utvidet egenregi i
anskaffelsesregelverket er dermed ikke tilstede.

Modell 1 vil kreve vesentlige endringer av hvordan ansvaret for journallgsninger er regulert,
f.eks. ved at hele eller deler av ansvaret overfgres fra de kommunale virksomhetene til
staten. Prosjektet ser ikke at en slik ansvarsoverfgring er aktuell. Ansvaret for a yte
helsetjenester ligger i virksomhetene, og ansvaret for & ha ngdvendige journallgsninger er
tett koplet til helsetjenesten.

Modellen vurderes derfor ikke naermere.

4.4 Vurdering av modell 2

Modell 2 gir kommunene anskaffelsesrettslig grunnlag for a fa levert tjenester fra "Akson
journal” i egenregi. Modellen gir imidlertid ikke virksomheten anledning til direkte kjgp av
tienester fra Norsk Helsenett SF.

Ansvaret for ytelsen av kommunale helse- og omsorgstjenester ligger i den enkelte
virksomhet, det vil si hos kommuner og selvstendig naeringsdrivende avtaleparter til
kommunene, for eksempel fastleger og fysioterapeuter. Dette ansvaret omfatter & oppfylle
krav knyttet til journalfgring og & ha pasientjournalsystemer. Modell 2 er sdledes
formalstjenlig mht. det ansvar som kommunene har og en eventuell modell for
kostnadsdekning der kommunene betaler tjenesteprisen for journallgsningen. Modellen gir
kommunene vesentlig innflytelse gjennom et formelt eierskap og dermed en sterk kopling til
kommunenes lovpalagte ansvar for & yte helsetjenester og & ha ngdvendige
journalsystemer. Kommunene, som de primeere brukerne av "Akson journal”, vil trolig ha de
sterkeste insentivene til & sikre at virksomheten ivaretar sine oppgaver pa en mest mulig
kostnadseffektiv mate, og at videreutvikling skjer pa en mate som sikrer at kommunenes
behov dekkes. "Akson journal” sitt ansvar gjgr det enklere a etablere en eierskapsmodell
hvor kommunene etter kommuneloven har bestemmende innflytelse som kan gi grunnlag for
at kommunene om ngdvendig kan gjgre laneopptak.

Kommunene ma avgi ngdvendig ansvar og oppgaver til "Akson journal". Kommunene ma
avgjere hvorvidt og i hvilken grad selskapet skal etablere egen kapasitet knyttet til operativ
forvaltning, drift og videreutvikling. Selskapet ma ha kapasitet for & handtere eierskap og
ansvar knyttet til program- og prosjektledelse, anskaffelser, etablering og innfaring av
lgsninger, samt utagve styring og ansvar i FDVU-fasen. Kapasitet kan etableres gjennom
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rekruttering og innleie, ressursoverfaring fra kommunene, innleie og lan av ressurser fra
kommunene samt lan av ressurser fra nasjonale myndigheter o.a. offentlige selskaper.

Det er imidlertid av flere arsaker utfordrende for kommunene alene & etablere og innfare en
felles journallgsning. For det farste innebaerer felles kommunal journallgsning et omfang av
kommunesamarbeid som ikke har funnet sted tidligere. Kommunene har ikke praksis eller
erfaring fra etablering og forvaltning av tilsvarende selskaper. Det nye selskapet ma bygges
opp fra bunnen av, og det er ingen sammenlignbare virksomheter som man kan ta
utgangspunkt i. Selskapet vil bli ansvarlig tjenesteleverandar overfor helsevirksomhetene
som deltar i tiltaket, og ma inngd og forvalte kontrakter med leverandgrer av lgsningene.
Selskapet vil veere ansvarlig for forvaltningen og videreutviklingen av lgsningene, herunder
ivaretakelsen av personvern og informasjonssikkerhet. Gjennomfaring av et sa omfattende
tiltak vil kreve kompetanse pa flere omrader, herunder helsefag, teknologi mm., og vil
innebaere omfattende koordinering mellom statlige, kommunale og private virksomheter i et
komplekst landskap med mange aktarer pa flere forvaltningsnivder. Kommuner har ogsa
uttalt ved flere anledninger at de gnsker staten aktivt involvert i tiltaket.

For det andre vil tiltaket kreve betydelige investeringer fra flere aktgrer, herunder staten ved
nasjonale fagmyndigheter, kommuner, spesialisthelsetjenesten og andre virksomheter som
yter offentlige helsetjenester. Som falge av at journallgsningen i utgangspunktet vil veere
frivillig & ta i bruk for de enkelte kommunene, vil risikoen ved & ga inn pa eiersiden i
selskapet potensielt vaere hgy, som falge av ambisjonsnivaet for lgsningen som skal
etableres. Dersom oppslutningen blant kommunene blir lav, risikerer kommuner som gar inn
pa eiersiden a bli sittende igjen med hgye kostnader.

For det tredje medfarer gjennomfaringen av tiltaket gkte utgifter til journalsystemer
sammenlignet med i dag. Det vil vaere et stor press pa kommunene og gkonomien fremover,
og flertallet av kommunene ma i arene fremover prioritere hardere og gjennomfare
innsparingstiltak. @kte utgifter til IKT-systemer, kombinert med hgy risiko, kan gjgre at
kommunene velger ikke a forplikte seg til den nye journallgsningen.

Samlet sett er det flere utfordringer ved at en Igsning for felles kommunal journal blir lagt til
en virksomhet heleid av kommunene. Prosjektet vurderer derfor at etableringen av en felles
journal for alle kommuner utenfor Midt-Norge vil ha nytte av at staten involveres.
Involveringen kan begrunnes med at staten skal ivareta sektorpolitiske hensyn. Staten har et
saerskilt ansvar for & ivareta god nasjonal infrastruktur og sikre et likt basistilbud til alle,
uavhengig av betalingsevne. Ved & involvere seq i tiltaket og bidra til at felles kommunal
journallgsning realiseres og utviklingen av et integrert og helhetlig journalsystem, kan staten
legge til rette for bedre utnyttelse av de ressursene som settes inn i sektoren og derved sikre
bedre helse- og omsorgstjenester til hele befolkningen.

4.5 Vurdering av modell 3A

Modell 3A gir rettslig grunnlag for a etablere virksomheten som en felles lgsning for alle
kommunene utenfor Midt-Norge. Den stgrste fordelen med modell 3A er at den samler felles
kommunal journallgsning og nasjonale samhandlingslgsninger i én virksomhet, med bedre
muligheter for a styre og koordinere utviklingsprosjekter og forvaltning av lgsningene
(FDVU). Modellen gir grunnlag for & utnytte synergier eller storskalafordeler knyttet til
ressurser, kompetanse og infrastruktur i Norsk Helsenett AS. Et kommunalt eierskap i Norsk
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Helsenett AS kan gi kommunene gkt innflytelse i videreutviklingen av digitale Igsninger i
helsesektoren.

Pa den andre siden er det flere utfordringer med modell 3A. Norsk Helsenett AS vil fa en stor
0g sammensatt tjenesteportefglje med ulike interessenter: Helsenettet og tilhgrende
tienester som leveres til stort sett alle virksomheter som yter helsetjenester, nasjonale e-
helselgsninger hvor hovedfunksjon er & bidra til felleslgsninger og samhandling pa tvers av
alle som yter offentlige helsetjenester, tjienesteleverandgr for statlig helseforvaltning,
registerforvaltning for spesialisthelsetjenesten, samt journallgsning for alle virksomheter
utenfor Midt-Norge som yter kommunale helse- og omsorgstjenester. Med hensyn til totale
driftskostnader vil sannsynligvis den kommunale journallgsningen utgjgre en stor andel av
Norsk Helsenett AS sin portefglje, men Norsk Helsenett AS ma balansere sin kapasitet og
organisering til & ivareta bredden i kunde- og tjenesteforpliktelsene. Med forutsetningen om
at kommunene utenfor Midt-Norge ma ha bestemmende innflytelse over selskapet, dvs. eie
mer enn 50 prosent, vil dette gi en ugnsket og krevende styringsmodell og sannsynligvis en
krevende finansierings- og gkonomistyringsmodell. Prosjektet vurderer det som lite trolig at
staten vil akseptere at kommunene har en dominerende eierandel i et sa diversifisert
selskap. Videre vurderer prosjektet at kommunene ikke vil gnske en dominerende
eierposisjon i en virksomhet med store forpliktelser utenfor kommunenes ansvarsomrade.
Samlet sett vurderes derfor modell 3A som lite aktuell.

4.6 Vurdering av modell 3B

Modell 3B gir rettslig grunnlag for a etablere "Akson journal AS" som en felles lgsning for alle
kommunene utenfor Midt-Norge. Modellen gir kommunene vesentlig innflytelse gjennom et
formelt eierskap og dermed en sterk kopling til kommunenes lovpalagte ansvar for a yte
helsetjenester og & ha ngdvendige journalsystemer. Kommunene, som de primeere brukerne
av "Akson journal AS", vil trolig ha de sterkeste insentivene til & sikre at selskapet ivaretar
sine oppgaver pa en mest mulig kostnadseffektiv mate, og at videreutvikling skjer pa en mate
som sikrer at kommunenes behov dekkes. Selskapets ansvar gjer det enklere & etablere et
delt eierskap hvor kommunene etter kommuneloven har bestemmende innflytelse som kan gi
grunnlag for at kommunene om ngdvendig kan gjgre laneopptak.

| modellen er staten representert pa eierskapssiden i selskapet. Forprosjektet vurderer at det
kan gjare det enklere for kommuner & overfgre ansvar og oppgaver til "Akson journal AS" og
dermed forsterke oppslutningen om tiltaket. Sammen med den etablerte rollefordelingen og
samarbeidet mellom Direktoratet for e-helse og Norsk Helsenett SF gir dette bedre
forutsetninger for at kommunene kan lykkes med lgftet knyttet til felles journal. Det kan ogsa
gi et bedre grunnlag for styring og koordinering av utviklingen innen journal- og
samhandlingslgsninger.

"Akson journal AS" vil ha ansvar for & anskaffe, etablere, tilpasse, utvikle, drifte, forvalte og
videreutvikle en felles kommunal journallgsning. Det tilsier at det vil ha behov bade for a
bygge opp en organisasjon av ansatte og etablere en rekke avtaler med
leverandarmarkedet. "Akson journal AS" ma ha kapasitet for & handtere eierskap og ansvar
knyttet til program- og prosjektledelse, anskaffelser, etablering og innfgring av lgsninger
samt utgve styring og ansvar i FDVU-fasen. Kapasitet kan etableres gjennom rekruttering og
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innleie, ressursoverfaring, innleie og lan fra kommunene samt overfaring eller utlan av
ressurser fra Direktoratet for e-helse og Norsk Helsenett SF.

Organisering av kommunenes eierandel

Hvordan kommunene skal organisere eierskapet i "Akson journal AS" ma vurderes far
selskapet etableres. Det langsiktige malet for tiltaket er at felles kommunal journallgsning
skal innfgres i alle kommuner utenfor Midt-Norge. | etableringsfasen av "Akson journal AS"
er det imidlertid neerliggende a forvente at et mindre antall kommuner vil ga i front og innga
pa eiersiden av selskapet. Det vil forenkle selskapsetableringen og inngaelse av
aksjonzeravtale, vedtekter m.m. med staten. Etter hvert som flere kommuner beslutter a ta i
bruk felles kommunal journallgsning, kan de ogsa tre inn pa eiersiden. Alternativt kan
kommuner ta i bruk lgsningen gjennom offentlig-offentlig samarbeid uten at de blir medeiere i
"Akson journal AS". P& lang sikt vil det trolig vaere et stort antall kommuner med eierandel i
"Akson journal AS". Det kan skape utfordringer med fatte avgjgrelser pa generalforsamling,
som f.eks. oppdateringer av aksjonaeravtale, vedtekter o.l. Dersom eierkommunene ma
behandle eventuelle saker i sine respektive kommunestyrer, vil prosessene ogsa veere
tidkrevende. Som konsekvens, bgr kommunene som inngar pa eiersiden av "Akson journal
AS", vurdere & samle seg i et IKS eller lignende selskap som representerer kommunene pa
eiersiden av selskapet og som dermed ivaretar kommunenes samlede interesser.

Forvaltning av statens eierandel

Der staten eier andeler i selvstendige selskaper, er det ofte et departement som forvalter
eierskapet pa vegne av staten. Det er ikke sa vanlig at direktorater eier selskaper, selv om
dette ogsa forekommer. Eksempelvis eier Unit i kunnskapssektoren alle aksjene i Uninett
AS. Derimot er det vanlig at bade statsforetak og statlig eide selskaper eier andeler i andre
selskaper.

Aksjeselskapsformen medfgrer et prinsipielt skille mellom selskapets eiere og
selskapsledelsen, som tilsier at eierne ikke vil vaere direkte ansvarlig for forvaltningen av
selskapets virksomhet, uansett hvem som forvalter statens eierskap. Men der et
departement forvalter eierskapet, vil dette kunne medfere et parlamentarisk ansvar for
statsraden knyttet til utavelsen av statens eierskap.® Der staten er minoritetsaksjonaer, vil
staten imidlertid ha begrenset mulighet til alene & pavirke hvordan det samlede eierskapet
utgves. Dette tilsier ogsa at statsradens formelle ansvar vil veere begrenset til hvordan
eierrollen utaves pa generalforsamlingen. Statens innflytelse over selskapet vil, i et slikt
tilfelle, farst og fremst falge av de rammene som settes pa tidspunktet for etableringen av
selskapet i selskapets vedtekter og i en eventuell aksjoneeravtale.

Dersom statens eierskap utgves av Norsk Helsenett SF, vil staten fa et mer indirekte
eierskap til og ansvar for selskapet "Akson journal AS". Statsraden vil fortsatt sitte med et
ansvar i kraft av eierskapet til Norsk Helsenett SF. Men det vil i et slikt tilfelle kunne
argumenteres for at statsradens kontroll med og ansvar for forvaltningen av statens eierskap
i "Akson journal AS" vil veere ytterligere redusert. Dette vil ogsa kunne veere lettere a fa dette

3 Knudsen og Fagernaes, "Statsradens forvaltning av statens eierskap i selskaper som staten eier
alene eller er deleier i"
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frem i en eventuell offentlig debatt rundt valg som er tatt i "Akson journal AS". Dette
argumentet kan i noen grad tilsi at statens eierskap i "Akson journal AS" forvaltes av Norsk
Helsenett SF. Til sammenligning vil statsraden vaere mer direkte ansvarlig dersom eierskapet
skulle forvaltes av Helse- og omsorgsdepartementet eller Direktoratet for e-helse. Dette
falger av at departementet og direktoratet er del av staten som rettssubjekt, og at statsraden
har en vid og Igpende instruksjonsmyndighet over forvaltningsorganene.

Dersom statens eierskap i og ansvar for "Akson journal AS" plasseres hos Norsk Helsenett
SF, kan det gi et bedre grunnlag for styring og koordinering av utviklingen innen journal- og
samhandlingslasninger. Norsk Helsenett SF vil, som bade deleier i "Akson journal AS" og
rollen som ansvarlig for de nasjonale e-helselgsningene, ha et seerlig insentiv til & bidra til at
felles kommunal journallgsning lykkes, til & koordinere utviklingen av
samhandlingslgsningene med utviklingen av journallgsningen og til a falge opp at ogsa
journallgsningen opererer koordinert med Norsk Helsenett SF. Det vil ogsa kunne veere mer
neerliggende for selskapene & innga innkjgpssamarbeid der dette er relevant.

Pa den andre siden er Helse- og omsorgsdepartementet, med overordnet ansvar for helse-
og omsorgssektoren, trolig i bedre posisjon til a ivareta de sektorpolitiske hensynene enn
Norsk Helsenett SF. Departementet har et sektorovergripende ansvar og ser helheten i
tjenester pa tvers av virksomheter og forvaltningsnivaer. | tillegg kan departementet i stgrre
grad bidra til & styre avhengighetene mellom kommunesektoren og spesialisthelsetjenesten i
realiseringen av malet om én innbygger — én journal.

En saerlig utfordring, som fglger av at "Akson journal AS" vil vaere et nyetablert selskap, er
selskapets mulige behov for & kunne kjgpe tjenester fra Norsk Helsenett SF. "Akson journal
AS" kjgp av tjenester fra andre rettssubjekter vil som et utgangspunkt matte
konkurranseutsettes i henhold til anskaffelsesregelverket. Regelverket har imidlertid et
unntak for sakalt omvendt utvidet egenregi. Dette unntaket innebaerer at et datterselskap
(her eventuelt "Akson journal AS") kan foreta kjap direkte fra eier (her eventuelt Norsk
Helsenett SF). Unntaket gjelder imidlertid trolig ikke i tilfeller hvor det er flere eiere av "Akson
journal AS". Dersom kommunene og staten ved Norsk Helsenett SF eier "Akson journal AS"
sammen, kan selskapet derfor ikke kjgpe tjenester fra Norsk Helsenett SF i medhold av
unntaket for omvendt utvidet egenregi.

En alternativ modell til dette vil kunne veere at departementet eier statens andel i "Akson
journal AS" og at "Akson journal AS" i stedet far en eierandel i Norsk Helsenett SF. "Akson
journal AS" ville da kunne kjgpe tjenester fra Norsk Helsenett SF i egenregi i kraft av sitt
(del-)eierskap til Norsk Helsenett SF. Dersom ogsa RHF-ene ble deleiere i Norsk Helsenett
SF, ville dette for gvrig kunne styrke det formelle ansvaret for samhandlingslgsningene hos
sektorens starste journaleiere.

Dette taler i noen grad for en modell der Helse- og omsorgsdepartementet forvalter statens
eierskap i "Akson journal AS". Det forutsetter imidlertid som nevnt ogsa at "Akson journal
AS" blir deleier i Norsk Helsenett SF, hvilket igjen forutsetter at Norsk Helsenett SF
omdannes til et AS. Det er per nd ogsa usikkert i hvilken grad "Akson journal AS" vil ha
behov for a kjgpe tjenester fra Norsk Helsenett SF. "Akson journal AS" vil ha et omfattende
ansvarsomrade, som tilsier at det vil ha behov bade for & bygge opp en organisasjon av
ansatte og etablere en rekke avtaler med leverandgrmarkedet. | en eierskapsmodell der
Norsk Helsenett SF eier statens andel i "Akson journal AS", vil Norsk Helsenett SF kunne
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bista selskapet bade med & innga (felles) avtaler i markedet og med utlan av ressurser i en
etableringsfase. "Akson journal AS" vil kunne betale for tienester de mottar fra Norsk
Helsenett SF dersom andre unntak i anskaffelsesregelverket passer pa det konkrete tilfellet.
Alternativt vil det kunne tas hgyde for finansieringen av ressursutlan i en eventuell
kostnadsfordeling mellom staten og kommunene.

Forprosjektet har forespurt Kluge om hvorvidt Norsk Helsenett SF som statens eiere i
selskapet vil medfare risiko for at statsforvaltningen eller RHF-ene ikke kan foreta kjap fra
Norsk Helsenett SF i utvidet egenregi. Kluge mener imidlertid at det ikke er noen hindre for at
statsforvaltningen og RHF-ene kan fortsette a kjgpe tienester fra Norsk Helsenett SF i utvidet
egenregi, uavhengig av hvilken modell som velges.
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5 Anbefalt modell

Forprosjektet anbefaler at ansvaret for felles kommunal journallgsning legges til en ny
virksomhet som er felleseid av kommunene og staten (modell 3). Ansvaret innebaerer &
anskaffe, etablere, drifte, forvalte og videreutvikle lgsningen, dvs. at virksomheten ma veere
operativ i alle fasene av gjennomfgringen av tiltaket.

Forprosjektet vurderer at etablering av en felles journallgsning for alle kommuner utenfor
Midt-Norge er et stort lgft som krever tett samarbeid mellom stat og kommuner. Tiltaket har
trolig bedre forutsetninger for & lykkes innenfor en delt eierskapsmodell, hvor statens
medeierskap kan gjgre det enklere for kommunene & overfgre ansvar og oppgaver til den
nye virksomheten og dermed forsterke oppslutningen om tiltaket. Staten pa eiersiden kan
ogsa gi bedre forutsetninger for styring og koordinering av utviklingen av felles kommunal
journallgsning og samhandlingslgsningene, og saledes bidra til mer helhetlige og effektive
helse- og omsorgstjenester. | tillegg anses modellen a gi lavest risiko for utglidning av
selskapets formal ved at staten har tilstrekkelig grad av styring og kontroll pa viktige
beslutninger i selskapet, herunder utforming av vedtektene.

Det anbefales at "Akson journal AS" har kommunalt majoritetseierskap og at staten har en
minoritetspost i selskapet, gitt at Stortinget gir sin tilslutning til statlig eierskap. Starrelse pa
statens minoritetspost avhenger av hvordan tiltaket finansieres, herunder hvor mye
egenkapital eierne skal skyte inn i selskapet og hvor mye som dekkes pa andre mater, samt
hvordan eiernes grad av innflytelse og kontroll over selskapet reguleres i aksjonaeravtalen og
vedtektene.

Nar det gjelder statens eierandel, kan den forvaltes av flere aktgrer. Norsk Helsenett SF kan
som bade deleier i "Akson journal AS" og rollen som ansvarlig for de nasjonale e-
helselgsningene, ha et seerlig insentiv til & bidra til at felles kommunal journallgsning lykkes,
til & koordinere utviklingen av samhandlingslgsningene med utviklingen av journallgsningen
og til & falge opp at ogsa journallgsningen opererer koordinert med Norsk Helsenett SF.
Norsk Helsenett SF har ogsa relevant kompetanse som tjenesteleverandgr og kan bista
"Akson journal AS" med utlan av ressurser i en etableringsfase. Helse- og
omsorgsdepartementet, med det overordnede ansvaret for helse- og omsorgssektoren, er pa
sin side trolig i bedre posisjon til 4 ivareta de sektorpolitiske hensynene enn Norsk Helsenett
SF. Departementet har et sektorovergripende ansvar og ser helheten i tienester pa tvers av
virksomheter og forvaltningsnivaer. | tillegg kan departementet i stgrre grad bidra til & styre
avhengighetene mellom kommunesektoren og spesialisthelsetjenesten i realiseringen av
malet om én innbygger — én journal.

Hvordan kommunene skal organisere eierskapet i "Akson journal AS" ma vurderes far
selskapet etableres. | etableringsfasen er det neerliggende a forvente at et mindre antall
kommuner vil ga i front og ga inn pa eiersiden. Det vil forenkle selskapsetableringen og
inngaelse av aksjonegeravtale, vedtekter m.m. med staten. Etter hvert som flere kommuner
beslutter & ta i bruk felles kommunal journallgsning, og de eventuelt trer inn pa eiersiden, kan
antall eiere bli potensielt hayt. Pa sikt bar derfor kommunene vurdere om det er
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hensiktsmessig & samle seg i et IKS eller lignende selskap som representerer kommunene
pa eiersiden og dermed ivaretar deres samlede interesser.

Selskapsformen aksjeselskap gir stor fleksibilitet til & skreddersy hvilken myndighet den
enkelte eier skal ha. Dette kan gjares i selskapets vedtekter eller ved at det inngas en
aksjoneeravtale som regulerer styringsprinsippene for det felles eide selskapet. Forprosjektet
anbefaler at selskapets eiere inngar en aksjonaeravtale som regulerer i detalj hvordan
selskapet styres og hvilken beslutningsmyndighet de enkelte eierne skal ha, og at avtalen
fastsette prinsippene for selskapets virksomhet.
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6 Neermere om "Akson journal AS"

6.1 Eierstyring

Den gverste myndigheten i et aksjeselskap er generalforsamlingen, der utgangspunktet er at
hver aksje gir en stemme. Generalforsamlingen skal blant annet velge selskapets styre,
fastsette styregodtgjarelse, godkjenne arsregnskap, herunder utbytte, velge revisor og vedta
kapital- og vedtektsendringer. Generalforsamlingen star i et overordningsforhold til styret og
kan instruere styret.

Dette kan veere generelle instrukser eller spesielle instrukser i den enkelte sak. Styret plikter i
utgangspunktet & rette seg etter slike instrukser, selv om denne instruksjonsmyndigheten
ikke gjelder ubegrenset. Men hvis styret motsetter seg instrukser fra generalforsamlingen og
ikke gnsker a fglge dem, kan styret byttes ut eller styremedlemmer kan trekke seg.

| Eierskapsmeldingens kapittel 9 settes det opp ti prinsipper for god statlig eierstyring.
Prinsipp 5 sier at statens eiermyndighet i selskapet skal utgves pa generalforsamlingen.
Prinsipp 6 sier at styret i selskapet har ansvaret for a forvalte selskapet, mens prinsipp 7 sier
at relevant kompetanse skal vaere hovedhensynet ved statens arbeid med
styresammensetningen.

6.2 Eierandeler

Den statlige eierandelen av "Akson journal AS" bgr veere lavere enn 50 prosent, dvs. at
staten har en minoritetspost i selskapet. Det er en forutsetning for kommunal lanefinansiering
at kommunene har bestemmende innflytelse i selskapet, som normalt betyr en eierandel pa
mer enn 50 prosent av aksjene, dvs. majoritetseierskap.

Utgangspunktet i aksjeloven er at en aksjonger som eier mer enn 50 prosent av aksjene i et
aksjeselskap — alminnelig flertall - har kontroll over en hel rekke viktige beslutninger, som for
eksempel retten til & utpeke selskapets styre. En annen sentral grense i aksjeselskapsretten
er to tredjedels eierskap. Med to tredjedeler av aksjene har aksjonaeren blant annet
myndighet til & endre selskapets vedtekter, vedta fusjon og fisjon, kapitalutvidelser, omdanne
selskapet osv. Dersom en aksjoneer eier mer enn en tredjedel i et aksjeselskap sier vi gjerne
at vedkommende aksjonaer har negativ kontroll. Det innebaerer at aksjongeren kan blokkere
for to-tredjedels-avgjarelser.

En av arsakene til at aksjeselskapsformen benyttes i sa stor utstrekning — bade i privat og
offentlig sektor — er den fleksibiliteten man har til & skreddersy hvilken myndighet den enkelte
eier skal ha. Dette kan gjgres i selskapets vedtekter eller ved at det inngas en
aksjoneeravtale som regulerer styringsprinsippene for det felles eide selskapet. Eksempelvis
kan aksjoneeravtale eller vedtekter inneholde bestemmelser som sier at enkelte typer
beslutninger krever enstemmighet pa generalforsamling.

| dette tilfellet anbefaler forprosjektet at selskapets eiere inngar en aksjonaeravtale som
regulerer i detalj hvordan selskapet styres og hvilken beslutningsmyndighet de enkelte eierne
skal ha. Dette kommer vi ngermere tilbake til nedenfor.
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Andre verktgy for god virksomhetsstyring bar ogsa vurderes. Det er for eksempel anbefalt i
Norsk anbefaling for eierstyring og selskapsledelse («<KNUES») & oppnevne en valgkomite
som har ansvar for a legge frem forslag til styrekandidater og styresammensetning. Vi
anbefaler ogsa at det utarbeides instruks for styret og selskapets daglige leder, hvor det
settes rammer for hvilken kompetanse styret og daglig leder skal ha, og hvilke beslutninger
som skal fattes av generalforsamlingen.

Eierne kan ogsa vurdere andre former for innflytelse i styringen av selskapet. | trdd med
eksisterende praksis i kommunesektoren kan det vurderes om eierne etablerer en struktur og
organisering av eiermgter hvor sentrale temaer og beslutninger drgftes. Eiermgte vil sikre
eierne en mer direkte innflytelse i programmet og samtidig bidra til tydeliggjaring rundt
endringer som ma gjares i de enkelte virksomhetene for a bidra til maloppnaelse.

6.3 Aksjoneeravtale

Forprosjektet anbefaler at aksjonaerene i "Akson journal AS" inngar en aksjonaeravtale som
regulerer partenes rettigheter og forpliktelser som aksjoneerer i selskapet. Avtalen bgr ogsa
fastsette prinsippene for selskapets virksomhet.

En aksjoneeravtale har normalt et stort innslag av spesialtilpasning og «skreddersgm». Far
det utarbeides et avtaleutkast er det viktig at det gjennomfares en apen og grundig diskusjon
mellom Staten og kommunene om hva som skal reguleres naermere i aksjoneeravtalen.
Basert pa erfaring er det imidlertid noen temaer vi allerede na ser det er naturlig @ ha med i
avtalen. Disse er gjengitt nedenfor i tillegg til at hovedpunktene i en aksjoneseravtale for
selskapet er lagt til som vedlegg til notatet.

Mal, strategi og tidsplan

Formulering av selskapets mal og strategi er en viktig del av de fleste aksjonaeravtaler. For
"Akson journal AS" vil det veere naturlig & ta med tekst om selskapets malsetning om & bidra
til & n& det overordnede malbildet om «én innbygger — én journal», gjennom innfaring av
konseptet «En nasjonal kommunal Igsning for pasientjournal med helhetlig samhandling».
Det bar ogsa vurderes a ta med en overordnet tidsplan for prosjektet som eierne forplikter
seq til.

Budsjett og finansiering

Forprosjektet ser ikke at eierne ved inngaelsen av aksjonaeravtalen har klart endelige
budsjetter frem til endelig implementering av valgt pasientjournallgsning, men et forelgpig
budsjett bar etter var oppfatning tas med. Eventuelt som et vedlegg til avtalen. Videre bar
avtalen inneholde bestemmelser om hvordan selskapet skal finansieres og forplikte eierne til
a stille med den ngdvendige kapitalen.

Styresammensetning og god virksomhetsstyring

Aksjonaeravtaler inneholder normalt bestemmelser om styrets sammensetning og
aksjonaerenes adgang til & utpeke styremedlemmer. Det er imidlertid viktig & huske at selv
om en part har adgang til & utpeke et styremedlem, sa er et styreverv et personlig verv for
styremedlemmet, med et personlig ansvar. Et styremedlem skal alltid ha selskapets beste for
gye og skal ikke instrueres av en bestemt eier. Vi vil anbefale at partene i aksjonseravtalen
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regulerer hvordan styret skal sammensettes med hensyn til kompetanse og falger NUES
anbefaling om valgkomite.

Vetobestemmelser og opplasing av fastlaste aksjoneerkonflikter

Et vanlig punkt i mange aksjonaeravtaler er en liste over sentrale avgjgrelser som skal tas av
eierne i selskapets generalforsamling, og der begge eierne ma veere enige. Dette kan for
eksempel i vart tilfelle veere beslutning om endring av strategi og malsetning, ansettelse og
oppsigelse av daglig leder, godkjennelse av selskapets budsjetter, ekstraordineer finansiering
og laneopptak osv. Avtalen bgr ogsa ha en bestemmelse om hva eierne skal gjgre dersom
de ikke lykkes med & oppna enighet. Normale Igsningsmekanismer er utnevnelse av en
utenforstdende «oppmann» eller <dommer», eller eskalering av avgjgrelsen. Hva som er den
beste lgsningen i vart tilfelle er et naturlig diskusjonspunkt i forbindelse med
avtaleutformingen.

6.4 Vedtekter

Ved stiftelsen av aksjeselskapet skal selskapets vedtekter vedtas og sendes inn til
Foretaksregisteret. Vedtektene kan endres i ettertid og tilpasses naermere av selskapets
generalforsamling pa et hvilket som helst tidspunkt, men vi vil foresla at enkelte sentrale
bestemmelser er pa plass allerede pa stiftelsestidspunktet.

Aksjelovens § 2-2 setter opp hva vedtektene som et minimum skal angi. | tillegg til
aksjekapitalens stgrrelse og aksjenes palydende, er det pakrevd a opplyse selskapets
foretaksnavn og selskapets virksomhet — tidligere kalt selskapets formal.

I NUES anbefales det at selskapets virksomhet tydeliggjgres og utformes detaljert. For
"Akson journal AS™ vil vi derfor anbefale at man p4 samme mate som i aksjonaeravtalen tar
inn en grundig redegjerelse for selskapets formal og virksomhet i vedtektene, samt at
selskapet ikke skal ha som formal a skaffe aksjoneerene gkonomisk utbytte.

| tilfeller som dette, der aksjeselskapet ikke har et profitt-formal, setter aksjeloven § 2-2 et
ekstra minimumsvilkar. Bestemmelsen sier at vedtektene skal inneholde en bestemmelse om
anvendelse av et eventuelt overskudd og av formuen ved opplgsning. Det normale ved
opplgsning er at nettoformuen fares tilbake til selskapets eiere.

| tillegg til disse obligatoriske punktene som ma med i selskapets vedtekter vil forprosjektet
foresla at falgende punkter ogsa tas med:
e Hvor selskapet skal ha sitt forretningskontor

e Antallet styremedlemmer angitt som et intervall for eksempel fem til atte
styremedlemmer

e At selskapet skal ha en valgkomite
o At selskapets aksjer kun kan eies av Staten og kommunene
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6.5 Valg av styre — valgkomite - instruks for
valgkomiteen

Forprosjektet anbefaler at det opprettes en valgkomite for "Akson journal AS", som skal avgi
innstilling til generalforsamlingen om valg av styremedlemmer og varamedlemmer. Grunnen
til var anbefaling er at det er avgjgrende at styret tidlig har en bred og riktig samlet
kompetanse.

Det & finne kandidater med den riktige kompetansen i de ulike fasene av prosjektet er en
viktig og kompleks oppgave. Vi mener at en god valgkomite derfor vil kunne veere viktig for
selskapets suksess.

Valgkomiteen, som normalt bestar av tre medlemmer, velges av generalforsamlingen. Ved
etablering av valgkomiteen vedtar generalforsamlingen en instruks som er styrende for
valgkomiteens arbeide.

Instruksen inneholder normalt fglgende hovedpunkter:
Mandat

Normalt innebaerer mandatet til valgkomiteen & gi innstilling til valg av styremedlemmer og
varamedlemmer, samt hvem som skal utpekes til styrets leder. Dersom selskapet skal ha
revisor er det ofte valgkomiteens oppgave ogsa a innstille til valg av revisor. Det er ogsa
vanlig at valgkomiteen utarbeider forslag til godtgjerelse for styrets medlemmer.

Sammensetning, valg og godtgjarelse

Instruksen har vanligvis regler om antall medlemmer i valgkomiteen, hvor lenge
medlemmene kan sitte og om valgkomiteen skal motta godtgjarelse for sitt arbeid og
stgrrelsen pa godtgjarelsen.

Saksbehandlingsregler

Instruksen pleier & inneholde regler for mateinnkalling, beslutningsdyktighet, rammer for
hvilke kandidater som er aktuelle til styrevervet, innholdet i innstillingen, komiteens
arbeidsmate mv.

6.6 Styreinstruks og instruks for daglig leder

Forprosjektet vil ogsa anbefale at selskapet vedtar en instruks for selskapets styre. Formalet
med en slik instruks er & sette rammene for styrets arbeid og styrets myndighet. Grensen for
hvilke saker som skal behandles av selskapets daglige leder er ogsa naturlig a regulere i
instruksen. | tillegg vil vi ogsa anbefale at det leges en egen instruks for daglig leder der
rammene for daglig leders virke og hvilke arbeidsoppgaver som tilligger vedkommende
beskrives.
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