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Forord
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ned noe, og jeg har ellers rettet opp i enkelte, mindre skrivefeil.

Jeg vil gjerne takke veilederen min, Dag Wiese Schartum, som har rettet opp-
merksomheten min mot en rekke interessante poenger i tilbakemeldinger pa
diverse utkast, og ellers gitt konstruktiv og god feedback. Jeg onsker ogsé a rette
en takk til informantene mine i NAV, for spennende samtaler, raske svar pa
e-post, og tiden deres. I tillegg ma jeg takke lesesalgjengen pa Domus Acade-
mica, My, og Andreas, som alle har bidratt med interessante innspill og motiva-
sjon pd sine mater.
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1 Sammendrag

Denne rapporten dreier seg om NAVs arbeid med a utvikle et beslutningsstotte-
system som baserer seg pa maskinlering. Systemet skal brukes i forbindelse
med vurderingen av behovet for dialogmete 2 i sykefraveersoppfelgingen.
Utviklingsarbeidet jeg har undersekt er ikke ferdigstilt, og rapporten ber derfor
leses som en utforskning og beskrivelse av en utviklingsprosess, ikke av et
system i bruk.

Forskningsspersmalene i studien er eksplorerende, og forskningsdesignet er en
case-studie. For 4 undersoke utviklingsarbeidet, tar jeg utgangspunkt i ideer fra
critical data studies. Jeg har dermed undersokt hvordan NAV jobber med a til-
rettelegge og analysere datasett. I tillegg har jeg trukket linjer til hvordan orga-
nisering og rettslige vurderinger pavirker dette arbeidet. Et hovedpoeng har
veert a synliggjore utfordringer NAV meter pa i utviklingsarbeidet.

Utviklingsteamet har enn sa lenge brukt mye tid pa a kartlegge og klargjore
datagrunnlaget de kan bruke, og mindre pa & utvikle algoritmen som skal
analysere datagrunnlaget. Organisatorisk er det primert teknologer, data
scientister, og veiledere i NAV som pavirker systeminnretningen. Juristene
i NAV har lite tid. Dette pavirker bade omfanget av samarbeidet mellom teamet
og jurister, men ogsa de mange og prinsipielle vurderingene juristene ma ta i et
slikt arbeid. Ellers er det enkelte eksterne aktorer som péavirker arbeidet, primeert
innenfor forklarbarhet.

Regelverket som gjelder for bruk av maskinleering i saksbehandlingen til offent-
lig sektor er sveert uklart. Det er stor usikkerhet rundt tolkning av det gjeldende
regelverket, blant annet for forklarbarhet, rettferdighet, dataminimering, og
hjemmelsgrunnlaget. Det er utfordrende for enkeltjurister i NAV & skulle ta
slike omfattende og prinsipielle vurderinger. Jeg konkluderer derfor med a peke
pé behovet for at lovgiver tar tydelig stilling til disse spersmélene, istedenfor a
overlate det til rettsanvenderne.



2  Innledning

2.1 Bakgrunn og aktualitet

Kunstig intelligens og maskinlaering er pa dagsorden i mange land og sektorer.
Teknologiene skal bidra til a revolusjonere en rekke tjenester, bade privat og
offentlig, og regnes for a vaere store konkurransefortrinn i tiden fremover. Kina,
USA, og andre land med svakere personvernlovgivning kan potensielt utkon-
kurrere de europeiske landene i kompetanse og bruk av kunstig intelligens. EU
har derfor laget en felles strategi for de europeiske landene, som skal bidra til et
seereuropeisk fokus pa kunstig intelligens med menneskerettigheter i sentrum.!

I Norge har vi ogsa stor tiltro til potensialet i kunstig intelligens og maskin-
leering, og den nasjonale strategien for kunstig intelligens trekker fram hoy
kompetanse gjennom utvikling og bruk av kunstig intelligens som et hoved-
mal.> Det forventes ogsa at offentlig forvaltning kan utnytte maskinleering til &
lose sine oppgaver bade bedre og pé helt nye mater.’ Samtidig skal den kunstige
intelligensen utvikles pa en etisk méte, slik at utvikling og bruk ikke gar pa
bekostning av den hoye tilliten forvaltningen nyter i Norge.*

Parallelt med disse oppfordringene til bruk av kunstig intelligens, er det en
rekke organisasjoner og personer som peker pa utpregede risikoer ved bruk av
maskinlering. AlgorithmWatch publiserte for eksempel en rapport i 2020 om
bruk av kunstig intelligens i Europa, der de sarlig har trukket fram hvordan
automatisering utfordrer menneskerettigheter og andre sentrale prinsipper i
rettsstater.” FNs rapporter pa fattigdom har ogsa publisert en rapport om den
digitale velferdsstaten, der han retter sokelyset mot digitalisering i velferds-
sektoren.® Han papeker at det kan vere fristende for mange stater & digitalisere
for a spare inn pa de store budsjettene som gjerne fordeles til denne sektoren.”
Dermed testes ny teknologi i en sektor der tjenestene er rettet mot mennesker
i seerlig utsatte situasjoner, som derfor ofte har mindre ressurser og evner til
a ivareta egne rettigheter.

Europakommi sjonen (2020).

Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020) s. 33.
Ibid. s. 5.

Ibid. s. 56.

AlgorithmWatch (2020).

FN (2019) s. 4.

Ibid. s. 21.
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Disse utfordringene ber vere tankevekkere til norske myndigheter, som
oppfordrer til bruk av kunstig intelligens. Dersom myndighetene skal kunne
kontrollere bruken av kunstig intelligens, ma det i hvert fall delvis skjer gjen-
nom lovgivning. I tiden fremover blir det derfor helt sentralt & kunne regulere pa
en mate som legger til rette for bruk av kunstig intelligens, samtidig som rettig-
hetene til enkeltmennesker ivaretas. Det forutsetter kunnskap om de problem-
stillingene som oppstar ved utvikling og bruk av kunstig intelligens, for & sikre
at lovene i samfunnet adresserer de faktiske dilemmaene som oppstar.®

Denne rapporten bidrar til & kaste lys over de problemstillingene offentlige virk-
somheter kan mete ved utvikling av maskinlering som skal brukes i saks-
behandling. Helt konkret ser jeg pa utvikling av maskinlaeringsalgoritmer som
grunnlag for profilering av sykmeldte i velferds- og arbeidsetaten (heretter
NAV).

2.2 Problemstillingene: Et rettslig, teknologisk og organisatorisk
innblikk i profilering

2.2.1 Overordnet problemstilling og forholdet mellom delproblemstillingene

Det overordnede sporsmalet i denne rapporten er hvordan profilering basert
pa maskinlering kan forankres i rettsregler. Profilering kan forstas bade som
bruk av profileringsteknikker, men ogsa utvikling av profileringsteknikker.
Ettersom profilering basert pd maskinlering i begrenset grad brukes, har jeg
ingen malsetting om a se nermere pa hvordan profilene brukes innenfor virk-
somheten i praksis. Nar jeg i det folgende bruker begrepet «profilering», begren-
ser meg med andre ord til utviklingsarbeidet i forkant av praktisk anvendelse av
profilene.’ Nar jeg henviser til et «profileringssystem», mener jeg en teknisk inn-
retning som inkluderer bruk av profileringsteknikker.

For 4 finne svar pa det overordnede spersmélet mitt har jeg tre delproblemstil-
linger, som alle er eksplorative. I problemstilling 1 underseker jeg hvordan NAV
organiserer arbeidet med & utvikle et profileringssystem. Problemstilling 2
dreier seg om den tekniske innretningen av profileringssystemet. I problem-
stilling 3 underspker jeg hvordan rettsregler og rettsprinsipper, herunder
eventuelle rettslige usikkerheter, pavirker profileringsarbeidet. Mesteparten
avrapporten er viet til a kartlegge hvordan datadrevet profilering kan gjennom-
fores i NAV, med vekt pa problemstillinger NAV star overfor i et slikt arbeid,
enten de skyldes organisatoriske, tekniske eller rettslige forhold.

8  Askland (2011) s. xiv.
9  Se imidlertid avsnitt 2.2, der jeg nevner muligheten for dynamiske modeller. Da blir dette
skillet mindre tydelig.



I figur 1 (nedenfor) har jeg laget en oversikt over hvordan de tre problemstillin-
gene relaterer til hverandre. Det er piler som peker i begge retninger mellom alle
boksene, for & illustrere at det i teorien er mulig a se pa gjensidige pavirknings-
forhold mellom alle de tre problemstillingene. Jeg har imidlertid begrenset meg
til & se pa de forholdene som er uthevet i oransje.

Problemstilling 1: Problemstilling 2:
. . —
Organisering av «—— | Teknisk innretning av
profileringsarbeidet profileringssystemet
Problemstilling 3:

Juridiske feringer for

profileringsarbeidet

Figur 1: Sammenhengen mellom problemstillingene

Jeg har laget oransje piler fra problemstilling 1 og problemstilling 3 til problem-
stilling 2, fordi jeg forutsetter at rettslige og organisatoriske funn pavirker den
tekniske innretningen til systemet, indirekte eller direkte. I tillegg er det oransje
piler som peker begge veier mellom problemstilling 1 og problemstilling 3, fordi
jeg peker pa sammenhenger mellom tolkning av rettsregler og organisering av
utviklingsarbeidet.

Jeg skal na utdype hver enkelt av de tre delproblemstillingene.

2.2.2 Problemstilling 1: Hvordan har NAV organisert arbeidet med a utvikle et
profileringssystem?

Jeg bruker ordet «organisering» i vid forstand, samtidig som jeg sikter til en
avgrenset rekke temaer og aktiviteter. De temaene jeg tenker er spesielt relevante
for & forstd profilene, er mandat og formal for prosjektet, beslutningsprosesser
i prosjektet, og hvilken kompetanse som utnyttes i prosjektet. I tillegg ser jeg pa
hvordan systemet og de rettslige vurderingene dokumenteres. Malet er med
andre ord & fa et dekkende bilde for hvordan arbeidet foregar.



Grunnen til at jeg mener at momentene knyttet til organisering av arbeidet er
viktig for a forsta hvorvidt profilene er forankret i rettslige prosesser, er fordi de
menneskene som er involvert i et utviklingsarbeid pavirker produktet.”® I dette
ligger det to muligheter: A granske holdninger og verdier blant dem som er
involvert i utviklingsarbeidet, eller a f4 en oversikt over mer «offisiell» kompe-
tanse og bakgrunn. Det er sistnevnte tilnerming jeg har valgt i denne under-
sokelsen; jeg forutsetter med andre ord at det samlede kompetansegrunnlaget
blant dem som deltar i utviklingen av profileringssystemet er utslagsgivende for
den endelig tekniske innretningen. Jeg vier ogsd spesiell oppmerksomhet til
hvordan juridisk kompetanse er involvert i arbeidet.

Beslutningsprosesser er i tillegg viktig a kartlegge, for & forstd hvordan perso-
nene som er involvert i arbeidet jobber sammen, og hvilke typer argumenter
som vektlegges i beslutninger. Dokumentasjon av innholdet i modellen og de
rettslige vurderingene er ogsa seerlig viktig fordi det legger til rette for legalitets-
kontroll av systemet som utvikles."

2.2.3 Problemstilling 2: Hva er den tekniske innretningen til profileringssystemet?
Problemstilling 2 dreier seg om a underseke den tekniske utformingen av profi-
leringssystemet, med et seerlig fokus pa utfordringer og begrunnelsene for at
systeminnretningen er som den er. Formalet med dette er a kunne trekke linjer
til rettslige og politiske krav til systemet. Jeg understreker at systemet jeg under-
soker er under arbeid, og at det derfor er enkelte deler ved profileringssystemet
som er mindre gjennomarbeidet enn andre.

De konkrete aspektene ved innretningen jeg underspker neermere er maskin-
leeringsalgoritmen som er brukt som utgangspunkt for modellen, informa-
sjonstyper som er inkludert i profilen, datakilder for dataene som brukes
i modellen, og i hvilken grad menstre i datasettene taler for seg selv. Da jeg
startet dette arbeidet, planla jeg a se neermere pa noen av de mer verdiladede
valgene som gjerne knyttes til maskinleringsarbeider, som vekting av falske
negative og falske positive og arbeidet med & handtere skjevheter i datasettene.'?
Detville i enda storre grad ha gjort det mulig 4 kartlegge og diskutere de grunn-
leggende verdiladede valgene som legges til grunn for profilene. Det var imidler-
tid vanskelig fordi den konkrete tekniske utformingen knyttet til slike valg har
kommet kort. Dette er derfor ikke behandlet i rapporten.

10  Sml. Feng (2008) s. 106.
11  Schartum (2018) s. 280.
12 Weiskopf (2020) s. 9.
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2.2.4 Problemstilling 3: Hvordan har rettsprinsipper og rettsregler, herunder
eventuelle rettslige usikkerheter, pavirket systeminnretningen?

Gjennom problemstilling 3 gir jeg oversikt over hvilke rettsregler som péavirker
utviklingen av profileringssystemet. Samtidig er det viktig & papeke at retts-
reglene ikke er sentrale i seg selv. Dette er med andre ord ikke en droftelse av
innholdet i rettsreglene, men en dreftelse av rettsreglenes pavirkning pé system-
innretningen.

Itillegg forventet jeg ved oppstart av arbeidet at det finnes en del rettsregler som
er sveert uklare ved utvikling av profileringssystemet. Jeg ser derfor neermere pa
hvordan disse uklarhetene pavirker systeminnretningen.

Jeg skiller mellom rettsregler som ramme, og rettsregler som innhold for
profileringsarbeidet.”” Det er imidlertid rettsregler som ramme for profilerings-
arbeidet som er mest fremtredende, og som jeg derfor vektlegger.

2.3 Forskningsstatus

Dette forskningsarbeidet befinner seg i mellomrommet mellom to akademiske
stromninger: juridiske og samfunnsvitenskapelige vurderinger rundt bruk av
maskinleering for & profilere, og kartleggingsarbeider om bruk av kunstig intel-
ligens i offentlig sektor. Jeg skal kort skissere hva som er status i begge disse
forskningsfeltene, for a kunne argumentere for behovet for mitt eget forsknings-

opplegg.

Det finnes en rekke dyktige forfattere som diskuterer profilering, gjerne med
utgangspunkt i en eller annen form for teoretisk forstielse av profilering."* Stort
sett vurderer forfatterne bruk av profilering pa generell basis (riktignok innen-
for en gitt sektor eller et gitt omrade), og pdpeker hvilke saerlige problemstillin-
ger samfunnet bor ta stilling til nar bruk av profilering blir mer utbredt. Det kan
omfatte nedkjolingseftekten, skjeve algoritmer, mangel pa gjennomsiktighet og
innsyn, mangel pd autonomi, osv."” Utgangspunktet for disse artiklene er gjerne
enten omfattende bruk av data for a profilere i privat sektor,' eller bruk av pro-
filering i helautomatisert saksbehandling for & fordele grunnleggende goder til

13 Se mer om dette i avsnitt 3.3.2 nedenfor.

14  Sef.eks. Haggerty (2000), Hildebrandt (2008) og Weiskopf (2020).

15 Yeung (2018), Pasquale (2015), Hildebrandt (2015), Lum (2016), Delacroix (2018), og Leese
(2014).

16 Zuboff (2019), Weiskopf (2020).
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enkeltborgere.” Enkelte forfattere peker ogsa pa sammenhenger mellom disse
to, der offentlige myndigheter utnytter profilene laget av private aktorer.'s

Slike diskusjoner er viktige, fordi dette er former for profilering som reelt sett
foregar.”” Samtidig risikerer artikler som tar utgangspunkt i dystopiske eksem-
pler & ga glipp av viktige nyanser i konkrete utviklingsprosjekter som er mindre
inngripende, men like fullt innebeerer bruk av profilering og maskinlaering.*
Diskusjoner rundt profilering som beslutningsstette, som motsetning til helau-
tomatiserte beslutningssystemer, er for eksempel noe underbehandlet i faglitte-
raturen.” I disse prosjektene kan bastante argumenter og konklusjoner, trukket
pé basis av helautomatiserte beslutningssystemer, veere lite treffende, og dermed
forkastes. Risikoen er at slik beslutningsstette utvikles uten tilstrekkelig gransk-
ning, fordi den er mindre inngripende enn beslutningssystemene.

Den andre sarlig aktuelle forskningstrenden er undersekelser av bruk av kuns-
tig intelligens i forvaltningen i Norge. Broomfield og Reutter kartlegger bruken
av kunstig intelligens i forvaltningen generelt,?* basert pa en tilsvarende under-
sokelse som har blitt gjort i Canada.” I tillegg til denne omfattende (og paga-
ende) undersgkelsen, finnes det noe overordnet kartlegging av bruk av kunstig
intelligens i kommunene i Norden.?* Undersokelsene tyder pa at de fleste initia-
tiver forelopig fortsatt er pa planleggingsstadiet.

De normative diskusjonene rundt bruken av profilering foregar dermed med
utgangspunkt i dramatiske anvendelsesomrader, som helautomatiserte beslut-
ningssystemer, eller systemer som innebeerer omfattende og usynlig sporing av
enkeltpersoner pa nettet. Konkret forskning pa kunstig intelligens i forvaltnin-
gen i Norge er gjerne forbeholdt mer overordnede, kartleggende perspektiver.
Kvantiteten ved slike omfattende kartleggingsarbeider gar nedvendigvis pa
bekostning av dybdeforstéelsen for konkrete anvendelser.

Forskningsrommet jeg utnytter er gapet mellom de normative og rettslige vur-
deringene, og konkrete vurderinger av teknologi i offentlig sektor. Det at kuns-
tig intelligens i liten grad anvendes i Norge, er desto storre grunn til a undersoke

17 Eubanks (2018), Biichi et al. (2020).

18 Se f.eks. Taylor (2018).

19 Se konkrete eksempler fra privat sektor i Panoptykon Foundation (2020) og Zuboft (2019), og
fra offentlig sektor i AlgorithmWatch (2020) s. 160 flg., Lum (2016), og Eubanks (2018).

20 Veale et al. (2018) s. 3.

21 Seimidlertid Veale (2019).

22 Broomfield (2019) s. 2.

23 Redden (2018).

24 Nordisk ministerrdd (2019).
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utviklingsarbeidene som faktisk foregdr. Disse prosjektene kommer til & legge
foringer for framtidige anvendelser av kunstig intelligens i offentlig forvaltning
i Norge, enten prosjektene er vellykkede eller ei.

For a underspke dette forskningsrommet, tar jeg utgangspunkt i critical data
studies, som dreier seg om 4 se pa hvordan data produseres, analyseres og anven-
des.” Utgangspunktet er at arbeidet med data ikke er verdingytralt, men at det
preges bade av de konkrete personene som utvikler algoritmene og bredere sam-
funnsnormer.”® Forskningen kommer som en reaksjon pa at stordata og stati-
stikk forbindes med neytralitet.”

Mitt forskningsarbeid her er samtidig del av en mastergrad innenfor forvalt-
ningsinformatikk, der vi jobber i krysningspunktet mellom jus, teknologi, og
samfunnsvitenskap. Forvaltningen skal utfere sine myndighetsoppgaver i trad
med rettsregler, uavhengig av teknologien som brukes til & utfere oppgavene.
Det ma forventes at maskinleringsmodeller som utvikles til bruk i offentlig for-
valtning derfor er laget i trad med gjeldende rettsregler. Derfor trekker jeg linjer
fra studier av hvordan data produseres, analyseres, og anvendes, til hvilke retts-
regler som kan eller skal pavirke dette arbeidet.

2.4 Undersgkelsesopplegget

2.4.1 Detoverordnede undersgkelsesopplegget: Case studie

Alle forskningsspersmalene mine er eksplorative, de innebzerer en undersokelse
av dagsaktuelle hendelser, og hendelsene foregar utenfor min kontroll. I tillegg
onsker jeg a forsta hvilke beslutninger som har blitt tatt innenfor et prosjekt, og
hvordan beslutningene blir tatt. Dermed er et case-studie en svaert egnet mate a
organisere undersokelsesopplegget mitt.”® Med case-studie som ramme for det
metodiske opplegget mitt har jeg hatt muligheten til a ga i dybden pé de forskjel-
lige delene av et profileringsarbeid: organisering, teknisk innretning, og juridisk
péavirkning pa prosessen.

Jeg har kun ett case. Det skyldes hovedsakelig at det finnes fa aktuelle prosjekter
a undersoke. Profilering basert pa maskinlering utvikles forelopig i liten grad i
norsk offentlig forvaltning, og mange av utviklingsprosjektene som finnes, har
kommet sapass kort at de likevel er vanskelige a underseke. Dette lave antallet
potensielle underseokelsesenheter betyr til gjengjeld at forskningsarbeidet mitt

25 Kitchin (2014).

26 Se f.eks. Introna (2007), Gitelman (2008), boyd (2012), Kaufmann (2020), og Redden (2018).
27 Sml. Feng (2008) s. 110.

28 Sml. Yin (2018) 5.9 ogs. 14.
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belyser et fenomen som er sdpass unikt at et enkeltcase-studie likevel kan for-
svares.”” Nar fenomenet samtidig er teoretisert og diskutert i stor grad,*® kan
mine empiriske funn innenfor én virksomhet bidra til a kaste lys over de teori-
ene som allerede finnes.

Case-studier, og serlig enkeltcase-studier, kritiseres generelt for a veere vanske-
lige & generalisere.”” Mélet med denne rapporten er imidlertid ikke & si noe om
hvordan profilering foregér generelt, men heller & systematisere arbeidet som
gjennomfores i det aktuelle prosjektet, for 4 kunne knytte dette til annen, eksis-
terende teori. Jeg gjennomferer med andre ord en analytisk generalisering,*
som kan brukes som utgangspunkt for andre profileringsprosjekter, som
utgangspunkt for vurderinger av det spesifikke profileringsprosjektet jeg under-
soker, eller som utgangspunkt for & vurdere behovet for nye rammeverk eller
regulering.

Jeg skal né ga gjennom de metodene jeg har brukt innenfor rammen av case-
studiet, og drefter deretter ssmmenhengen mellom metodene.

2.4.2 Dokument- og litteraturstudier

Jeg pépeker innledningsvis at nar jeg her refererer til «dokumenter» favner
begrepet bredt, og omfatter tradisjonelle, skriftlige dokumenter, men ogsa bil-
der, podcaster, publiserte videoklipp, og lover. Slike dokumenter har veert en del
av datagrunnlaget til alle de tre forskningsspersmalene mine.

Det finnes noen offentlig tilgjengelige dokumenter om utviklingsarbeidet til
NAYV, og de jeg har brukt fremgar av litteraturlisten. For a fa holdbare svar pa
sporsmalene min, ansa jeg imidlertid tilgang til interne dokumenter som sen-
tralt. Jeg fikk tilgang til alle dokumentene jeg etterspurte, unntatt kildekoden til
systemet. Pa grunn av manglende erfaring med koding, er det lite sannsynlig at
kildekoden ville gitt meg ytterligere forstaelse for den tekniske innretningen,
uten at jeg brukte for mye tid pd den. Informanten min papekte det samme.
Mangel pa innsyn i kildekoden svekker imidlertid datagrunnlaget, ettersom en

del informasjon om den tekniske innretningen til systemet kun er tilgjengelig
skriftlig i kildekoden.

Ellers var det en rekke relevante interne dokumenter jeg ikke etterspurte, som
teams-logger og e-poster. Slik dokumenter inneholder gjerne mer personlige

29 Sml. ibid. s. 50.
30 Se mer om dette i avsnitt 1.3 over.
31 Yin (2018) s. 20.
32 Yin (2014) s. 68.
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elementer, som kun er ment for konkrete mottakere.” Tilgang til slike kilder blir
derfor mye mer inngripende enn tilgang til mer offisielle, interne kilder. Jeg
valgte derfor a ikke ettersporre dokumentene, og det ma forventes at jeg har gatt
glipp av en del interessante, interne funn. Jeg har imidlertid hatt mulighet til &
avdekke enkelte slike diskusjoner gjennom intervjuer med nekkelpersoner i
prosjektet. Det er ogsa verdt a merke seg at manglende «offisiell» dokumentasjon
av slike interne diskusjoner er et interessant funn i seg selv.**

2.4.3 Intervjuer med informanter

2.4.3.1 Generelt om intervjuene

Jeg gjennomforte tre semi-strukturerte intervjuer, der formalet var a fa innsikt i
erfaringene fra prosjektet, samt begrunnelser for valgene som er tatt i prosjektet.
Alle intervjuene varte omtrent en time, og ble gjennomferte pa Zoom med video
og lyd.”

Jeg tok ikke opptak av intervjuene, for a unnga at informantene skulle fole ube-
hag og dermed potensielt holde tilbake.?® Istedenfor noterte jeg lopende under-
veis i intervjuene, og skrev et referat straks etter intervjuene. Ettersom jeg ikke
tok lydopptak, har jeg ikke oversikt over hvordan jeg ordla oppfelgingsspersma-
lene min. Det er derfor mer utfordrende & vurdere kvaliteten pa datagrunnlaget
mitt.

Etter alle intervjuene sendte jeg referater til informantene for gjennomgang, slik
at informanten kunne korrigere eventuelle feil, og utdype dersom jeg hadde gatt
glipp av noen sentrale poenger.” Jeg fikk bekreftelser fra informantene pa inn-
holdet i alle de tre referatene, med utdypende kommentarer til det organisato-
riske og det rettslige intervjuet.

2.4.3.2 Utvalg av informanter

Jeg har hatt to informanter; én data scientist, og én jurist. Data scientisten har
fulgt utviklingsprosjektet siden det startet, og egnet seg som informant bade for
tekniske og organisatoriske elementer. Jeg gjennomferte dermed to intervjuer
med denne informanten, hvilket gjor at dataene mine er preget spesielt mye av
én person. Informanten hadde imidlertid god og relevant kunnskap, og var vil-
lig til & dele informasjon om prosjektet. Jeg mener derfor at informanten har gitt
meg et bredt datagrunnlag.

33 Jacobsen (2015) s. 189.

34 Sml. ogsa avsnitt 1.2.2.

35 Sml. ibid. s. 149.

36 Sml. Grgnmo (2004) s 164.
37 Grenmo (2004) s. 164.
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Intervjuet med juristen gjennomforte jeg veldig sent i forskningsarbeidet. Etter-
som juristen bare nylig har begynt a jobbe med problemstillingene jeg onsket a
diskutere, var det nedvendig a vente sa lenge som mulig, slik at vedkommende
hadde rukket a opparbeide seg sd god kunnskap og forstaelse for tematikken
som mulig. Det innebaerer imidlertid at datagrunnlaget jeg fikk gjennom inter-
vjuet med denne informanten, stort sett er begrenset til de vurderingene som
har blitt gjort siste halvdel av varen 2021.

Jeg har ikke gjennomfert noe intervju med noen av fagpersonene i sykefraveer-
steamet.”® Det var ikke for etter intervjuet med juristen at jeg skjonte at jeg
egentlig hadde behov for et intervju med en slik informant, og da manglet jeg
tid. Det innebeerer at jeg har et snevrere datagrunnlag enn enskelig for enkelte
aspekter bade ved problemstilling 1 og 3.

2.4.3.3 Droftelser av konkrete intervjuer

Under det tekniske intervjuet tok jeg en ganske fremtredende intervjuer-rolle.
Det er derfor en risiko for at mine synspunkter har preget det datagrunnlaget
jeg har samlet inn.* Samtidig satt jeg igjen med en del spersmal etter intervjuet,
fordi jeg ikke ba om utdypninger der det var behov. Det ma derfor antas at fun-
nene mine rundt den tekniske innretningen er noe begrenset.

Nar det gjelder intervjuet rundt rettslige vurderinger, var ogsa dette intervjuet
utfordrende, men av andre grunner. Informanten startet med a gjennomga en
powerpoint om de rettslige vurderingene NAV diskuterer med Datatilsynet i
forbindelse med arbeidet i den regulatoriske sandkassen. Dette var ikke irrele-
vant informasjon, men gikk like fullt p& bekostning av det intervjuopplegget jeg
hadde planlagt. Funnene mine gjenspeiler derfor serlig utfordringer knyttet til
forholdet mellom personvernlovgivning og forvaltningslovgivning.

2.4.4 Juridisk metode

Juridisk metode innebeerer 4 finne fram til gjeldende rett ved & anvende rettskil-
deregler.”® Dette forskningsarbeid tar ikke primeert sikte pé & finne fram til gjel-
dende rett, men snarere & undersgke hvordan NAV jobber med & tolke retts-
regler.! Omfattende og dyptgdende anvendelse av juridisk metode er dermed
hverken nedvendig eller egnet til & besvare forskningsspersmalene mine. Nar
jeg har brukt rettskilder i dette arbeidet, har jeg istedenfor brukt dem til & forsta
caset, og til & forsa NAVs rettslige erfaringer fra utviklingsarbeidet. Rettskilde-

38 Se mer om disse i avsnitt 4.2.1.
39 Sml. Grenmo (2004) s. 192.
40 Boe (2020) s. 85.

41 Sml. avsnitt 1.2.4.
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bruken i denne framstillingen er med andre ord overordnet, men like fullt
basert pa juridisk metode.

For a forstd lovhjemmelen som er utgangspunktet for profileringssystemet, har
jeg for eksempel vurdert folketrygdloven § 8-7 a (heretter ftrl.) i lys av andre
rettskilder, som rundskrivet til folketrygdloven, og en intern veileder for tolk-
ning av paragrafen. I tillegg har jeg gjort noen sok etter relevante dommer i
Lovdata, bade i Trygderetten og domstolene. Jeg fant ingen relevante dommer.
For a tolke enkelte bestemmelser i personvernforordningen, har jeg brukt
uttalelser fra Personvernradet.*? Jeg har ogsa brukt juridisk litteratur.

2.4.5 Metodetriangulering

Jeg har brukt ulike metoder og kilder til a supplere hverandre pa flere mater. Jeg
brukte offentlig tilgjengelige dokumenter som grunnlag for utforming av inter-
vjuguidene, samt varierende grad av interne dokumenter. I etterkant av inter-
vjuene har jeg generelt brukt dokumenter til a nyansere eller supplere informa-
sjon fra informantene. Dette var spesielt viktig etter intervjuet om rettslige
vurderinger. Det finnes veldig begrenset dokumentasjon av den tekniske innret-
ningen til profileringssystemet, og jeg har derfor ikke hatt mulighet til & tri-
angulere denne informasjonen nevneverdig.

Jeg har ogsa triangulert mellom andre metoder. Kombinasjonen av juridisk
metode, dokumentstudier og intervjuer har veert nedvendig for a forsta formélet
med systemutviklingsarbeidet til NAV. Her har metodene delvis supplert hver-
andre, og delvis belyst enkelte potensielle motsetningsforhold. I tillegg har jeg
sammenliknet informasjonen jeg har fatt fra de to informantene, for & finne
tilsvarende poenger eller motsetningsforhold.

2.5 Oversikt over den videre framstillingen

For a tydeliggjore hvordan profileringsbegrepet brukes i denne framstillingen,
redegjor jeg for den teoretiske forklaringen av profileringsbegrepet i kapittel 2.
Det omfatter bade en forklaring av hva profilering er, og hvilke metoder som
kan brukes for & profilere. I tillegg gjennomgar jeg et utvalg problemstillinger
knyttet til bruk av profilering basert pa maskinlering i saksbehandling i offent-
lig sektor.

42 Personvernradet skal gi veiledning for tolkning av bestemmelsene i forordningen, for & sikre
enhetlig anvendelse, jf. personvernforordningen artikkel 70.
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I kapittel 3 redegjor jeg for foringene og rammene rundt systemutviklingsarbei-
det. Det inneberer at jeg beskriver saksbehandlingskonteksten som profile-
ringssystemet skal innga i, samt de politiske foringene som tilsier at NAV skal
utvikle et slikt system. Jeg presenterer ogsa enkelte sentrale rettslige rammer
som ma vurderes ved utvikling av profileringssystemet.

Med kontekst, foringer og rammer for systemutviklingsarbeidet i mente, pre-
senterer jeg deretter funnene mine knyttet til hvert enkelt forskningsspersmal i
kapittel 4. Jeg setter disse fortlopende i sammenheng med teori og andre
forskningsfunn, for a skape en flyt. I tillegg trekker jeg pa nedvendige kilde-
kritiske vurderinger der det er relevant,* slik at funnene leses i kontekst av man-
gler og utfordringer i undersokelsesopplegget.

Jeg oppsummerer funn og tilherende droftelser i avsnitt 4.5, for & kunne trekke
noen bredere linjer pa tvers av problemstillingene.

43 Basert pa Jacobsen (2015) s. 227 flg. og Gronmo (2004) s. 122.
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3  Profilering: Teori og utfordringer

3.1 Teoretisk forklaring av profilering

A profilere betyr 4 lage en hypotese om hvilke egenskaper som kan knyttes til en
bestemt gruppe mennesker.* Figur 2 viser en forenklet framstilling av en profil.

PERSON A
Egenskaper:

@ o
a 2 PERSON B
* B

PROFIL
Egenskaper

. A PERSON C

Egenskaper

Figur 2. Profil og egenskaper

I figur 2 er profilen til venstre knyttet til konkrete egenskaper, som jeg har repre-
sentert ved en trekant og en sirkel. Person A i figuren har de samme egenska-
pene som profilen, og passer derfor innenfor profilen. Person B har hverken en
trekant eller en sirkel, og passer ikke innenfor profilen. Person C har en sirkel,
mangler en trekant, men passer likevel innenfor profilen. De personene som
passer innenfor en profil ma med andre ord ikke dele alle egenskapene til profi-
len; det er tilstrekkelig at personene har mange nok like egenskaper som profi-
len.*> Profiler er dermed en samlekategori for personer som har varierende grad
av felles egenskaper med profilen.*¢

Det finnes forskjellige metoder som kan brukes for a bestemme hvilke egenska-
per som skal knyttes til en profil. Nar profilering skal brukes i formaliserte pro-
sesser, som for eksempel saksbehandling, gar det et skille mellom to hovedmater

44 Hildebrandt (2008) s. 18.

45 Hildebrandt (2008) s. 21.

46 Se imidlertid Gonzalez (2019) s. 610 flg. for en nermere diskusjon rundt ulike typer profiler,
blant annet profilering som kun knytter en profil til enkeltpersoner der personen og profilen deler
alle egenskaper.
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a lage profiler: ekspertkunnskaper og profilering basert pa maskinlaering.”’
Profilering skjer i praksis ofte ved & kombinere begge metodene.*® Nedenfor
gjennomgar jeg likevel hver metode enkeltvis, for & tydeliggjore forskjellene
mellom dem.

Profilering basert pa ekspertkunnskaper er den klassiske maten & profilere.
Grunnantagelsen er at enkeltpersoner innehar enkelte egenskaper som egner
seg for grupperinger, og som fagpersoner kan gjenkjenne og strukturere ved a
trekke pa sine fagkunnskaper og erfaringer fra feltet.*” Et typisk eksempel er
psykologer som bestemmer hvilke egenskaper som skal knyttes til konkrete psy-
kiske lidelser, og som dermed grupperer enkeltpersoner etter disse egenskapene.
Et mer relevant eksempel for denne rapporten er dersom fagpersoner i NAV
lager en sjekkliste med egenskaper som tilsier at noen kommer til & veere syk-
meldte i lang tid. Sjekklisten kan deretter brukes til strukturert gruppering av
enkeltpersoner, og eventuelt som utgangspunkt for automatiserte, regelbaserte
systemer.

Maskinlering og stordata er den «nye» maten a profilere. Slik profilering inne-
baerer & samle inn store mengder data, som analyseres av en algoritme.*® Algo-
ritmen leerer pd denne maten hvilke menstre som finnes i dataene, og lager en
modell som kan brukes til & sortere ut nye tilfeller. Grunnantagelsen er dermed
at fortiden, slik den er representert i data, kommer til & gjenspeile fremtiden.”'
P& denne maten gir profilene grunnlag for evidensbaserte beslutninger.”® Til
gjengjeld er representasjonen av virkeligheten gitt i form av korrelasjoner, ikke
arsakssammenhenger. Det er dermed ikke knyttet faglige begrunnelser til pro-
filene som fremgér av profileringsprosessen - begrunnelsen for & stole pa profi-
lene er store tall og statistikk.*

Jeg utelukker heretter andre former for maskinlering enn overvaket maskin-
leering.** Forskjellen pé bruk av ekspertkunnskaper og maskinleering til a profi-
lere, kan da illustreres pa folgende mate:

47  Weiskopf (2020) s. 14.

48 Se f.eks. Kaufmann (2017) s. 154.

49  Weiskopf (2020) s. 14.

50 Favaretto (2019) s. 2.

51 Russell (2021) s. 1229.

52  Weiskopf (2020) s. 7.

53 Bench-Capon (2018) s. 2.

54 Se en oversikt over ulike typer maskinleering i Russell (2021) s. 1205 flg.
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Figur 3: Profilering basert pa ekspertkunnskap/maskinlcering

Slik det fremgar av figur 3 innebeerer ekspertbasert profilering at inndata (typisk
personopplysninger) sammenliknes med en profil, som deretter leder til en
beslutning om hvorvidt inndataene passer med profilen. Profilering basert pa
maskinlaering innebeerer istedenfor at inndata sammenliknes med beslutninger,
som deretter leder til en profil.

I den videre framstillingen bruker jeg «profilering» om profilering basert pa
maskinlering, hvis ikke annet spesifiseres eksplisitt.

3.2 Utfordringer knyttet til bruk av profilering i forvaltningen

Et (rettslig) beslutningssystem er helautomatisert, og innebeerer dermed at
resultatet systemet kommer fram til legges til grunn for vedtak.” Slike systemer
kan veere serlig utfordrende, fordi det ikke er noen mennesker som har kontroll
over vedtakene. Denne framstillingen dreier seg imidlertid om bruk av profile-
ring som beslutningsstotte, hvilket vil si at systemet kun gir stotte til en saks-
behandler som tar den endelige vurderingen.* Jeg skal na kort redegjore for
enkelte trekk ved slik profilering som likevel er utfordrende. Det er verdt a
péapeke at framstillingen nedenfor er preget av at jeg har begrenset plass, og der-

55 Schartum (2018) s. 25.
56 Ibid.s. 25.
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for ma noye meg med a papeke et utvalg problemstillinger. Jeg har heller ikke
anledning til 4 gd i dybden pa de enkelte problemstillingene.

Den forste problemstillingen jeg papeker, er knyttet til formalet med profiler-
ingen. Kontroll kan vere et fristende profileringsformal, fordi bruk av maskin-
leering og profilering kan gjore det billigere a gjennomfere omfattende og syste-
matisk kontroll. Dette kan imidlertid veere utfordrende i et demokratisk
samfunn, der myndighetene ikke ber ha en «ubegrenset» kontrolladgang.”” Selv
om innsamling og bruk av store mengder personopplysninger til andre profile-
ringsformal enn kontroll ogsa kan vare inngripende, mé det imidlertid antas at
andre typer formal minsker potensialet for en del av de negative konsekvensene
som gjerne trekkes fram.*® Jeg papeker derfor behovet for & vurdere profilerings-
arbeidet i lys av formalet.

Videre er maskinlaering til profileringsformal grunnleggende sett en form for
kunnskapsutvikling, der maskiner leter gjennom dataene for a finne potensielle
sammenhenger.” Samtidig er myndighetsutevende forvaltningsorganer under-
lagt departementer, bade administrativt og faglig.®* Dersom forvaltningsorga-
net selv (ved hjelp av en maskinlaringsalgoritme) kommer fram til hvilke egen-
skaper ved en person som tilsier at vedkommende faller innenfor eller utenfor
en profil, er det en risiko for at forvaltningsorganet «hopper over» departemen-
tenes styringsmakt. Istedenfor at grunnleggende forstaelse som er hentet ut av
datasettene rapporteres til overordnet organ eller Stortinget (for eksempel i for-
bindelse med forslag til lovendringer), anvender forvaltningen kunnskapen om
korrelasjoner direkte. Det ma derfor forutsettes at en maskinlaringsalgoritme
brukes innenfor rammen av de rettsregler som allerede finnes, der forvaltnin-
gen har fatt en viss apning til a vurdere hvilke egenskaper som skal passe innen-
for eller utenfor profilen.

Dersom det forst er bestemt at profilering basert pa maskinleering skal brukes i
forvaltningen, er det en rekke utfordringer a vurdere, ogsa nar profilene funge-
rer som beslutningsstotte. Den forste handler om at teknologi gjerne forstas
uavhengig av sin historie.® Dette er problematisk ved bruk av profiler, fordi bade
den tekniske innretningen og dataene som brukes til a trene modeller er formet
av mennesker.  Dersom ikke menneskelig pavirkning synliggjeres, bade til
brukere av profilen og til dem som profileres, er det en risiko for at bruken av

57 Schartum (2016) s. 75.

58 Sml. FN (2019) s. 20.

59 Hildebrandt (2008) s. 30.

60 Graver (2019) s. 162.

61 Sml. Feenberg (2010) s. 7.

62 Thylstrup (2019) s. 2 og Muller (2019) s. 4.
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profilene preges av automation bias, hvilket innebeerer at profilene tilegnes for
mye vekt.® For en saksbehandler som bruker profilene, kan det innebaere at
beslutningene som baserer seg pa profilene blir feil, mens det for den som blir
profilert kan vere utfordrende 4 klage pa beslutningen.

En annen utfordring med bruk av maskinlering til profilering, er at en del
maskinleringsmodeller er det som kalles «svarte bokser». Dette er maskinlee-
ringsmodeller som er sa komplekse at det er umulig for utviklere, saksbehand-
lere og borgere a forsta hvordan profilene er laget.® Det kan ogsa skyldes at den
interne logikken til systemet er taushetsbelagt, fordi det regnes som en forret-
ningshemmelighet, eller at apenhet om den interne logikken gar pa bekostning
av formalet med systemet (slik argumentet ofte lyder for systemer som skal bru-
kes til & kontrollformal).®® Ved bruk av svarte bokser kan saksbehandlere i NAV
risikere a matte stole blindt pa beslutningsstetten. Det blir ogsa sveert utford-
rende for saksbehandler a gi en begrunnelse for beslutningen saksbehandler tar.

En tredje utfordring knyttet til maskinleering er muligheten for a lage dyna-
miske modeller. Det betyr at modellen oppdaterer seg fortlopende etter hvert
som den far tilgang pa nye data.®® Nar profilene er dynamiske, blir det vanskeli-
gere a gjennomfore demokratisk kontroll av profilene.” Det kan ogsa bli vanske-
lig a koble prediksjoner til den modellen som faktisk ble brukt til & lage predik-
sjonen, slik at forklarbarhetsutfordringer blir enda mer fremtredende.

Avslutningsvis papeker jeg at profilering generelt innebeerer & strukturere et
ledd i saksbehandlingsprosessen, som kan innebaere en endring i rettsstillingen
til enkeltborgere. Dersom vurderingene pleide a veere helt skjonnsmessige, men
gar over til & vaere basert pa profiler, kan enkelte borgere som ikke passer inn i
«normen» bli seerlig utsatt.® Bruken av en maskinleringsmodellen endrer ogséd
hvordan informasjon brukes i praksis; fra at en saksbehandler bruker informa-
sjon litt sporadisk, bruker en algoritme informasjonselementene konsekvent.
Informasjonselementer som var mindre viktige i praksis ved manuell behand-
ling, kan potensielt bli mer viktig i automatisert behandling. Dersom det ikke
allerede utnyttes regelbasert profilering i prosessen der man vurderer a introdu-
sere profilering basert pa maskinlering, er det derfor grunn til & veere ekstra
oppmerksom pa hvordan profilene endrer prosessen.

63 Sml. Yeung (2018) s. 516.

64 Rudin (2019) s. 206.

65 Se f.eks. NCIM and Others v. State of the Netherlands avsnitt 6.49.
66 Weiskopf (2020) s. 17.

67 Yeung (2018) s. 517.

68 Sml. Schartum (2018) s. 120.
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4  Kontekst og rammer for utviklingsarbeidet i caset

4.1 Saksbehandlingskonteksten

NAV er underlagt Arbeids- og sosialdepartementet, og har ansvar for & fordele
ytelser ved for eksempel sykefraver, arbeidsleshet, og uferhet. I tillegg har
NAV ansvar for oppfelging av sykmeldte, og andre tjenester til mennesker uten-
for arbeid. Ettersom borgere som benytter seg av tjenestene og ytelsene fra NAV
gjerne er i seerlig utsatte situasjoner, har NAV storre makt overfor den enkelte
enn mange andre offentlige virksomheter.”

Maskinleeringsmodellen NAV jobbet med varen 2021, og som jeg har som case,
innebeerer prediksjoner av sykefravaerslengde. Prediksjonene skal innga som
beslutningsstette innenfor sykefraveersoppfelgingsarbeidet til NAV, og jeg skis-
serer derfor i det folgende kort saksbehandlingskonteksten. Ettersom maskin-
leeringsmodellen jeg ser pa i denne sammenheng utelukkende gjelder tjeneste-
omradet til NAV, avgrenser jeg mot alle deler av sykefraveersoppfelgingen som
inneberer fordeling av ytelser, f.eks. aktivitetsplikten ved uke 8.”

Sykefraveersoppfolging skjer pa bakgrunn av lovkrav i bade arbeidsmiljeloven
og folketrygdloven. I forste omgang skal arbeidsgiver og arbeidstaker selv for-
soke a finne en mate 4 fa den sykmeldte tilbake i arbeid.”” Det innebeerer i prak-
sis at arbeidsgiver og arbeidstaker sammen skal utarbeide en oppfelgingsplan,
som skal inneholde konkrete tiltak som kan bidra til a fa arbeidstaker tilbake i
arbeid. Aktorene er ogsa palagt a gjennomfere et forste dialogmete,” der de
diskuterer oppfelgingsplanen. Bade arbeidstaker og arbeidsgiver kan involvere
NAV i dette stadiet, dersom de trenger ekstern bistand.™

Dersom den sykmeldte ikke er tilbake i arbeid innen 16 uker, skal NAV vurdere
om arbeidsgiver, den sykmeldte, og eventuelt sykmelder” ber innkalles til
dialogmete 2.7 Dialogmete 2 skal gjennomfores senest innen 26 ukers sykefra-

69 NAV (2020) s. 6.

70 Sml. Graver (2019) s. 65.

71 Jf. ftrl. § 8-4 andre ledd.

72 Jf.aml. § 6-4.

73 Jf.aml. § 6-4 fjerde ledd forste punktum.
74 Jf.aml. § 4-6 flerde ledd femte punktum.
75 Jf. Felles datakatalog (2020).

76 NAV (2019).
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veer,”” og er innfort for & styrke oppfolgingen av langtidssykemeldte, slik at sann-
synligheten for at de kommer tilbake i arbeid oker.”® Dialogmete 2 forutsettes
med andre ord & kunne vare utslagsgivende for sykefravaerslengden til den
enkelte.”

Ved vurderingen av behovet for dialogmete 2 sender saksbehandler i NAV (her-
etter veileder) en melding til arbeidstaker og arbeidsgiver, og sper om partene
mener det er behov for et nytt dialogmete. Dersom noen av dem ber om at dia-
logmete 2 skal gjennomfoeres, eller at det skal gjennomferes tidligere enn uke 26,
skal NAV innkalle til et mote.*® Dersom ingen av dem etterspor dialogmete 2,
apner loven for at veileder hos NAV kan velge & ikke invitere aktorene til dialog-
mote 2. Det forutsetter imidlertid at dialogmete 2 anses som «apenbart uned-
vendig».®!

Unntaket fra kravet om dialogmete 2 skal generelt tolkes snevert.®? I rundskrivet
til bestemmelsen fremkommer det enkelte konkrete eksempler som kan gi unn-
tak for kravet om a gjennomfere dialogmete 2. Den sykmeldte kan for eksempel
veere sa syk at vedkommende ikke kommer til & kunne komme tilbake i arbeid,
uavhengig av dialogmetet. Det kan ogsa veere tilfeller der den sykmeldte ikke
kan delta pa grunn av innleggelse pa en helseinsituasjon. Det papekes at et even-
tuelt unntak mé basere seg pa dokumenterte opplysninger som tilsier at dialog-
mote 2 er unedvendig.®

Det er ogsa to eksempler som knytter seg til sannsynlig friskmelding innen hen-
holdsvis 28 og 39 uker.** Begge disse to vurderingene forutsetter dokumenterte
begrunnelser for veileders vurdering av sykefraverslengde. For a kunne gi unn-
tak fra dialogmete 2 pa bakgrunn av forventet friskmelding innen 28 uker, ma
for eksempel veileder ta en grundig gjennomgang av tidligere medisinske opp-
lysninger, som legens vurdering, progresjon og behandlingsopplegg.® I tillegg
skal veileder vurdere om det er grunn til a stole pa at sykmelder har satt et rea-
listisk friskmeldingstidspunkt eller ikke. En slik vurdering kan basere seg pa
veilederens erfaringer med sykmelderens praksis. Det kan for eksempel dreie
seg om hvorvidt sykmelder ofte forlenger sykmeldingen etter hvert som syke-

77 Jf. ftrl. § 8-7 a andre ledd forste punktum.

78 Prop.89 L. (2010-2011), s. 33.

79  Se for ovrig en kommentar om manglende kunnskapsgrunnlag for denne antakelsen i Prop. 1
$(2020-2021) s. 84.

80 Jf. ftrl. § 8-7 aandre ledd, andre punktum.

81 Jf. ftrl. § 8-7 aandre ledd, forste punktum.

82 Prop. 89 L (2010-2011) s. 34.

83 Jf. NAV (01.05.1997) s. 77.

84 Jf.NAV (01.05.1997) s. 77.

85 Jf.NAV (01.05.1997) s. 77.
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fraveeret utvikler seg, eller om friskmeldingstidspunktet ofte forholder seg fast
gjennom sykefravearslopet.

Basert pa rettskildegrunnlaget kan det virke som at en prediksjon av sykefraveer
enten ved uke 26, uke 28, eller uke 39 er sarlig aktuelle. Prediksjonen av syke-
fraveer ved uke 26 kan eventuelt begrunnes i at dialogmete 2 skal holdes innen
uke 26, mens prediksjon av uke 28 eller 39 kan begrunnes direkte i ordlyden i
rundskrivene. Jeg papeker imidlertid at det er visse betingelser knyttet til veile-
ders vurdering av sannsynlighet for friskmelding, bade for uke 28 og uke 39.

4.2 Beslutningsstottesystemet i kontekst

Beslutningsstottesystemet NAV utvikler skal hjelpe veileder & vurdere behovet
for dialogmete 2. Systemet er avgrenset til & kun innebaere en sannsynlighet for
om den sykmeldte vil forbli sykmeldt etter et visst punkt eller ikke. Prediksjo-
nene er med andre ord et sett med profiler; enten kan den sykmeldte plasseres
innenfor profilen «sykmeldt» eller «ikke-sykmeldt» ved et spesifikt tidspunkt.
Denne profilen sendes til en veileder, som deretter tar en helhetlig, endelig
beslutning basert pa den tilgjengelige informasjonen.

Naér den rettslige beslutningsprosessen (eller ogsa saksbehandlingsprosessen)
involverer et beslutningsstottesystemet kan prosessen forstds pa folgende mate:

RETTSLIG BESLUTNINGSPROSESS:
VURDERING AV BEHOVET FOR
DIALOGMQTE 2
[ d
. [
SAKSOPPLYSNINGER DIALOGMOTE, Ja Nl
SYKHELDING UKE 17 v
E—
— + E +
PART
PART VEILEDER RETTSKILDER
BESLUTNINGSSTOTTE
DATA SCIENTIST
PREDIKSJON AV JURIST
SYKEFRAV/AERSLENGDE > VEILEDER
SOFTWARE-UTVIKLER

Figur 4: Beslutningsstottesystem i saksbehandlingskonteksten
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Helt til venstre i figur 4 er parten, som har oversendt diverse saksopplysninger
knyttet til sykefraveeret. Jeg papeker at det er flere aktorer som sender saksopp-
lysninger til NAV i denne sammenheng, der seerlig sykmelder og arbeidsgiver er
de mest sentrale. Jeg kommer tilbake til sykmelderens betydning i avsnitt 4.3.1,
men skisserer for enkelhets skyld ikke vedkommende i denne figuren. Poenget
er at saksopplysningene som er grunnlag for beslutningsprosessen hos NAV
oversendes til NAV. Saksopplysningene bestar blant annet av sykmeldingene til
den sykmeldte.

Den rettslige beslutningsprosessen som er illustrert i midten av figur 4 involve-
rer en veileder hos NAV, aktuelle rettskilder for vurderingen av behovet for dia-
logmete 2, samt et beslutningsstottesystem. Veileder vurderer saksopplysnin-
gene opp mot rettskildene, og faritillegg en prediksjon av sykefravaerslengde fra
beslutningsstottesystemet. Basert pa en helhetlig vurdering av den tilgjengelige
informasjonen, bestemmer veileder om den sykmeldte skal kalles inn til dialog-
mote 2 eller ikke. Denne vurderingen oversendes til parten.

I tillegg til & skissere saksbehandlingslepet, har jeg markert hvordan beslut-
ningsstetten blir laget, nede til hoyre i figur 4. Beslutningsstetten ma tross alt
bygges for det kan utnyttes av veileder i konkrete rettslige beslutningsprosesser.
Dette utviklingsarbeidet involverer flere aktorer, som data scientister, software-
utviklere, designere, jurister og veiledere. I tillegg involverer utviklingsarbeidet
store mengder data, som skal bidra som grunnlaget for prediksjonene.® Poenget
er altsa at slike beslutningsstettesystemer bygges, og at det derfor kan veere nod-
vendig a se neermere pa hvordan det enkelte beslutningsstottesystem bygges.

Det er dette arbeidet med utvikling av maskinleringsmodellen som er hoved-
tematikken for de resterende delene av denne framstillingen. Nar modellen skal
tas i bruk, er det en rekke problemstillinger som ma vurderes. Et avgjorende
sporsmal er for eksempel hvorvidt veileder faktisk bruker prediksjonene som
beslutningsstotte, eller om vedkommende vektlegger prediksjonene for mye
eller for lite.*” Dette er et felt NAV selv har vektlagt i sin vurdering av person-
vernkonsekvenser, og som skal testes ved produksjonssetting av systemet. I
denne rapporten avgrenser jeg imidlertid mot slike vurderinger, og noyer meg
med a kommentere dem der det eventuelt er relevant for a belyse problemstil-
linger som gjelder for utviklingsarbeidet.

86 Sml. avsnitt 2.1.
87 Sml. avsnitt 2.2.
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4.3 Rammer og faringer for systemutviklingsarbeidet

Nir offentlig sektor utvikler systemer som skal introduseres i saksbehandlings-
rutiner, finnes det en rekke forskjellige styrende dokumenter (bade rettslige og
politiske) & forholde seg til. Grunnleggende sett skal forvaltningen veere gjen-
stand for demokratisk styring.®® Jo mer automatisert rettsanvendelsen skal vaere,
jo flere rettslige krav ma systemutviklingsprosessen dekke.® Schartum deler
disse opp i rettslige rammer, virksomhetsspesifikke foringer, og forvaltnings-
spesifikke foringer.”® Jeg har illustrert denne sammenhengen i figur 5, nedenfor.

FORVALTNINGSPOLITISKE FORINGER

VIRKSOMHETSSPESIFIKKE FORINGER

RETTSLIGE RAMMER

B> Rettslig innhold i systemet <

A

Figur 5: Rammer og foringer for utviklingsarbeidet

I midten av figur 5 er den delen av regelverket som er gjenstand for en automati-
seringsprosess, som i denne sammenheng er gjennomgatt i avsnitt 3.1 over.
Automatisering av disse reglene ma skje innenfor rettslige rammer, og virksom-
hetsspesifikke og forvaltningspolitiske foringer. Alle tre kan pévirke det retts-
lige innholdet, men hvis det er motstrid mellom de rettslige rammene og andre
foringer, har de rettslige rammene alltid forrang. Jeg kommer i det folgende til &
behandle rettslige rammer for seg. Forst redegjor jeg imidlertid kort for forvalt-
ningspolitiske og virksomhetsspesifikke foringer.

4.3.1 Forvaltningspolitiske og virksomhetsspesifikke fgringer
I nasjonal strategi for kunstig intelligens papeker Regjeringen at Norge har gode
forutsetninger for a bli ledende innenfor bruk av kunstig intelligens, herunder

88 NOU 2019: 5. 141.
89 Se Schartum (2017) s. 87.
90 Schartum (2018) s. 85.
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maskinlering.” Som ledd i & utvikle kompetanse og et fortrinn innenfor bruk
av kunstig intelligens, forventer Regjeringen at offentlig sektor skal ta i bruk
teknologien, og maskinlering som beslutningsstotte trekkes fram som et
eksempel pa et aktuelt bruksomrade.”” Brukertilpasning av tjenester trekkes
ogsa eksplisitt fram i strategien, og i andre forvaltningspolitiske dokumenter
som Digitaliseringsrundskrivet.”” Det er med andre ord en rekke politiske sig-
naler som tyder pa at offentlig forvaltning, herunder NAV, ber utnytte maskin-
leering, ogsa som beslutningsstotte. Generelt forutsetter disse politiske doku-
mentene at forvaltningen utvikler «ansvarlig kunstig intelligens», som blant
annet innebeerer at utviklingsarbeidene skal respektere menneskerettigheter,
bygge pa etiske retningslinjer, og vere sikre.”*

For NAV gjelder i tillegg noen virksomhetsspesifikke foringer, som blant annet
poengterer behovet for a digitalisere og brukerrette sykefraveersoppfelgingen til
NAV.?® Dette handler overordnet sett om mest mulig effektiv bruk av fellesska-
pets ressurser,”® men kan ogsa ses i lys av muligheter for a forbedre oppfolging av
de som er sykmeldt. Tilpasning av sykefraveerslgpet for a sikre oppfolging av den
enkelte sykmeldte, istedenfor a sende alle sykmeldte gjennom det samme lopet,
har for evrig veert en malsetting i mange ar.”” NAV er ogsa tydelige pa at de
onsker & utvikle ansvarlig kunstig intelligens.”

Budsjettmessig har NAV gjennomfert omfattende satsning pa a automatisere
deler av sine tjenester, bade innenfor sykefravaersoppfelgingen og ytelser. I 2019
ble det blant annet ferdigutviklet et beslutningsstettesystem for sykmeldere.”
Ellers er det primert modernisering pé ytelsesomradet som har vert i fokus,
med utskiftning av en rekke eldre saksbehandlingssystemer.'” Utvikling av et
profileringssystem som beslutningsstotte i sykefraveersoppfelgingen til veile-
dere hos NAV, er pa sin side ikke eksplisitt trukket fram i budsjetteringer fra
Arbeids- og sosialdepartementet.

Slik det fremgar av de politiske dokumentene, er det uansett et gjennomgaende
tema at tjenestene til NAV skal veere eftektive, og utformet med tanke pa bruker-

91 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020) s. 5.

92 Ibid.s. 53.

93 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2021) punkt 1.

94 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020) s. 56.

95 Meld. St. 33 (2015-2016) s. 32.

96 Ibid.s. 38.

97 Sml. prop. 39 L (2014-2015) s. 48.

98 Se f.eks. Digitaliseringsdirektoratet (2021) og Teknologiradet (2021).
99 Dette systemet skulle bidra til & skape en mer enhetlig sykmeldingspraksis pa tvers av sykmel-
dere, se prop. 1 S (2020-2021) s. 85.

100 Ibid. s. 130.
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tilpasset oppfelging. Et viktig spersmal er i hvilken grad de politiske forventnin-
gene gjenspeiles i de konkrete rettsreglene som gjelder for utviklingsarbeidet.'”

4.3.2 Rettslig rammer

Det finnes mange konkrete lover som kan eller bor fungere som rammer for
utvikling av et rettslig beslutningsstettesystem i offentlig forvaltning. Jeg har
ikke anledning til a gjennomga alle potensielle krav til utvikling av en maskin-
leeringsmodell, men kommer til & prioritere & gi et overblikk over noen forende
prinsipper fra personvern- og forvaltningsretten som har betydning for lovlig-
heten av maskinleringsmodeller. I tillegg kommenterer jeg kort de rettslige
rammene som gjelder for beslutningssystemer, versus beslutningsstottesystemer.
For en helhetlig oversikt over regelverk som fungerer som rammer for systemut-
vikling i offentlig forvaltning, se kapittel 6 i Schartum (2018). Jeg understreker
at gjennomgangen nedenfor kun omfatter gjeldende regelverk. Forslag til en
mulig, fremtidig EU-forordning om kunstig intelligens, herunder til bruk for
profilering, kommenteres kort i avsnitt 4.4 nedenfor.

I personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 fastsettes de overordnede prinsippene
for behandling av personopplysninger, som bade har selvstendig rettslig betyd-
ning og er utgangspunktet for tolkninger av de gvrige bestemmelsene i forord-
ningen.'” Det innebeerer blant annet at personopplysninger skal behandles etter
prinsipper om lovlighet, apenhet og rettferdighet, formélsbegrensning, data-
minimering, lagringsbegrensning, opplysningskvalitet, og konfidensialitet.
Ettersom personvernforordningen inneholder flere rettslige rammer enn for-
valtningsloven,'® tar jeg utgangspunkt i prinsipper fra personvernretten, og
trekker pé forvaltningsrettslige prinsipper der det er relevant.

Det forste prinsippet jeg gjennomgar er prinsippet om lovlighet, apenhet og rett-
ferdighet, jf. personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav a. Kravet om at
behandlingen skal veere lovlig innebaerer at personopplysninger ma behandles i
trad med de ovrige bestemmelsene i personvernforordningen.'” Det ber imid-
lertid ogsa forstas som et krav om at behandlingen skjer i samsvar med andre
rettsregler.' Prinsippet er dermed naturlig & se i sammenheng med legalitets-
prinsippet fra forvaltningsretten, som innebaerer at all myndighetsutevelse ma

101 Schartum (2018) s. 85.

102 Jf. Skullerud (2018) om personvernforordningen artikkel 5. Prinsippene har for ovrig vert en
del av personvernteori i lang tid for de ble lovfestet i personvernforordningen, se f.eks. Schartum
(2016) s. 114.

103 Schartum (2018) s. 127.

104 Skullerud (2018) om personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav a.

105 Sml. Schartum (2020) s. 89.

30



ha hjemmel i lov.'” Bade behandlingen av personopplysninger og myndighets-
utovelsen mé med andre ord vere i trad med gjeldende rettsregler.

Kravet om rettferdighet i personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav a
innebeerer at sammenhengen mellom formalet med behandlingen og de person-
opplysningene som behandles skal vere rimelig for de registrerte."”” Det kan
ogsé tolkes som et krav til at motstridende interesser, ved vurdering av enkelt-
bestemmelser i forordningen, skal vurderes forholdsmessig.'"”® Prinsippet kan
forstas i lys av forvaltningsrettslige prinsipper om neytralitet- og saklighet.
Prinsippene innebaerer blant annet at forvaltningen ikke kan ta vilkarlige eller
urimelige avgjorelser,'” for eksempel ved a ta hensyn til irrelevante saksopplys-
ninger i forbindelse med et vedtak.

Kravet til &penhet etter personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav a inne-
barer at behandling av personopplysninger skal vere forutsigbar og forstaelig
for de registrerte."® Det kan vere naturlig & se dette prinsippet i kontekst av
kontradiksjonsprinsippet fra forvaltningsretten. Prinsippet forutsetter langt pa
vei forklarbare beslutninger, for at borgere skal kunne supplere eller motsi saks-
grunnlaget til en beslutning.'"! Det er vanskelig a fa til hvis ikke veileder selv
forstar begrunnelsen for en beslutning.'* I tillegg er det relevant a se hen til
offentlighetsprinsippet, som innebeerer at forvaltningen skal drives pa en apen
mite for & sikre demokratisk kontroll av forvaltningens virke.'”

Prinsippet om formalsbegrensning innebeerer at forvaltningen kun skal
behandle personopplysninger til det formalet de ble samlet inn for, jf. person-
vernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstavb. Dersom forvaltningen skal behandle
personopplysninger til et annet formaél, ma forvaltningen vurdere om det nye
formalet er forenlig med det gamle formalet, jf. personvernforordningen artik-
kel 6 nr. 4. Det innebzerer blant annet at forvaltningsorganet skal ta hensyn til
om det finnes noen forbindelser mellom det nye og det gamle formalet, forholdet
mellom forvaltningsorganet og de personene opplysningene handler om, om
personopplysningene er sensitive, og om opplysningene er krypterte og/eller
pseudonymiserte. Dersom det nye formalet ikke er forenlig med det gamle for-
malet, ma det nye formalet enten vaere forankret i lov eller basere seg pa sam-

106 Jf. Grl. § 113.

107 Skullerud (2018) om personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav a.
108 Sml. Schartum (2020) s. 89.

109 Graver (2019) s. 123.

110 Skullerud (2018) om personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav a.
111 Graver (2019) s. 413.

112 Se avsnitt 2.2.

113 Offl. § 1.
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tykke."" Samtykke er neppe aktuelt gitt det ubalanserte maktforholdet mellom
et forvaltningsorgan og borgerne, og behandlingen ma derfor hjemles i lov.

Prinsippet om dataminimering inneberer at personopplysningene som brukes
skal veere begrenset til det som er ngdvendige for formalet de behandles for, jf.
personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav c. I praksis innebaerer dette at
forvaltningsorganet ber vurdere om formalet kan oppnas ved bruk av feerre per-
sonopplysninger.'® Det kan blant annet begrunne at forvaltningsorganet pseu-
donymiserer eller anonymiserer personopplysningene. Prinsippet om datami-
nimering ber ses i sammenheng med prinsippet om lagringsbegrensning, jf.
personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav e. Lagringsbegrensningsprin-
sippet innebzerer at opplysninger ikke ber kunne knyttes til enkeltpersoner len-
ger enn det som er ngdvendig for formalet. Det er likevel lov til a lagre person-
opplysningene lenger for formal knyttet til arkivering, forskning, og statistikk.
Det er verdt a merke seg at personopplysninger som oppbevares til slike formal,
ikke nedvendigvis kan brukes til nye, «praktiske» formal,"¢ jf. ogs& formals-
begrensningsprinsippet som nevnt over. Dette kan béde ha betydning for lag-
ring av prediksjonene fra en maskinlaringsmodell, men ogsa for de opplysnin-
gene NAV gnsker a bruke til & trene modellen.

Opplysningskvaliteten skal veaere sa god som formalet med behandlingen krever,
jf. personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav d. Dette henger sammen
med forvaltningsprinsippet om forsvarlig saksbehandling.'” Det innebaerer at
opplysningene som brukes til & trene maskinleringsmodellen ma veere gode
nok til treningsformalet, og at prediksjonene ma veere av god nok kvalitet til
bruk i saksbehandling.

Prinsippet om konfidensialitet i personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bok-
stav f innebeerer at personopplysninger skal behandles pa en mate som sikrer
integriteten og konfidensialiteten til personopplysningene. Det innebaerer blant
annet en plikt til a sikre personopplysningene mot uautorisert innsyn."® I til-
knytning til konfidensialitet er taushetsplikten fra forvaltningsloven § 13 forste
ledd nr. 1 relevant, som i praksis innebeerer at opplysninger om enkeltpersoners
personlige forhold ikke uten videre kan deles apent innenfor forvaltningsorga-

114 Enkelte formal vil generelt likevel vere tillatt, som f.eks. formél knyttet til arkivering, forsk-
ning, og statistikk, jf. personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav b.

115 Skullerud (2018) om personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav c.

116 Schartum (2020) s. 97.

117 Sml. Graver (2019) s. 102.

118 Skullerud (2018) om personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav f.

32



net.""” Disse prinsippene begrenser potensielt muligheten til & dele nedvendige
treningsdata med utviklingsteamet.

Avslutningsvis papeker jeg ogsé skillet som gar mellom rettslige rammer som
gjelder for beslutningssystemer, og rettslige rammer som gjelder for beslut-
ningsstottesystemer.'”” Profilering er definert i personvernforordningen artikkel
4 nr. 4, og omfatter automatisert behandling av personopplysninger med formal
om a komme fram til eller forutsi visse personlige aspekter ved en fysisk perso-
ner. Det betyr at begge typene profilering jeg var innom i kapittel 2 kan vare
omfattet av begrepet, og at profilering basert pa maskinleering generelt er omfat-
tet av begrepet. De rettslige konsekvensene av at en behandling omfattes av per-
sonvernforordningen artikkel 4 nr. 4 er likevel begrenset. Personvernforordnin-
gen artikkel 22, som har «profilering» som del av navnet til bestemmelsen,
kommer for eksempel kun til anvendelse ved helautomatisert behandling av
personopplysninger.'”” Profilering som beslutningsstotte er dermed generelt
unntatt. Denne bestemmelsen er utgangspunktet for enkelte andre krav i per-
sonvernforordningen, som en styrket rett til informasjon i personvernforord-
ningen artikkel 15 nr. 1 bokstav h. Det finnes med andre ord enkelte saerlige
krav som gjelder for helautomatisert behandling av personopplysninger, her-
under profilering. For delautomatisert behandling av personopplysninger, er
derimot rettskildegrunnlaget mye spedere, og disse behandlingene ma isteden-
for vurderes basert pa de mer generelle rettslige foringene som finnes.

119 Graver (2019) s. 377.
120 Se kort om dette i kapittel 2 over.
121 Se en naermere droftelse av bestemmelsen i Mendoza og Bygrave (2017) s. 87.
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5 Arbeidet med prediksjon av sykefravaerslengde

5.1 Fasene i utviklingsarbeidet

Jeg skal na gjennomga hvordan arbeidet med utvikling av et system for predik-
sjoner av sykefravaerslengde foregar i NAV. For a gi et overordnet bilde av pro-
sessen, starter jeg med & gjennomgé de overordnede fasene i utviklingsproses-
sen til NAV. Navnene pa fasene tilsvarer ikke ordbruken til NAV, da det etter det
jeg vet ikke finnes konsekvente betegnelser pa fasene (utover henvisninger til
fase 1, 2 og 3). Fasene er illustrert i figur 6 nedenfor.

FASE 1: KUNNSKAPSUTVINNING

|

FASE 2: VIDEREUTVIKLING AV
UTVALGT CASE

|

FASE 3: PILOTERING/TESTING

Figur 6: Fasene i utviklingsarbeidet

Fase 1ifigur 6 har jeg kalt kunnskapsutvinningsfasen. Det innebzerer a utforske
det omfattende datagrunnlaget NAV sitter pd om sykefraveersoppfelging i
Norge. Formélet med fasen er a fa et kunnskapsgrunnlag for & vurdere hvilke
deler av sykefraveerslgpet som kan forbedres, enten ved utvikling av nye verktoy,
nye arbeidsmetoder, eller nye tiltak for oppfelging. Fasen er med andre ord en
forberedende fase, som legger grunnlaget for forbedring av oppfelgingslopet.
For & fé til dette, har NAV brukt tradisjonelle, statistiske modeller, som reflekte-
rer et stillbilde av sammenhenger i datasettene. Data scientisten forklarte at ana-
lysene forutsetter et omfattende og tidkrevende arbeid, der data scientister ma
gjennomfore en rekke operasjoner pa dataene, som & rette opp feil, formattere
dataene, omkode variabler, og fange opp avvik.
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Fase 2 i figur 6 er videreutvikling av et konkret utvalgt case, som er valgt pa
bakgrunn av kunnskapen som er utvunnet i fase 1. I denne sammenheng inne-
baerer caset a lage prediksjoner av sykefraverslengde som beslutningsstette. Slik
jeg har forstatt data scientisten, er det forst i fase 2 at arbeidet rettes mot et kon-
kret utviklingsformal, som motsetning til bred kunnskapsutvinning.

Det er verdt a merke seg at arbeidet med prediksjoner av sykefraverslengde ikke
baserer seg pa et formelt mandat, og at det heller ikke er knyttet til noen formell
satsning fra Arbeids- og sosialdepartementet. Prosjektet stemmer imidlertid
godt overens med mer generelle forvaltningspolitiske foringer.'*> Formélet med
modellen er, sa vidt jeg har skjont, & effektivisere saksbehandlingen, ved at kun
de sykmeldte som har behov for dialogmete 2 innkalles. I tillegg er det tenkt at
effektivisering i praksis forbedrer saksbehandlingen, fordi (1) den bidrar til at
veiledernes praksis blir mer enhetlig, (2) den frigir veileders tid til dem som har
behov for dialogmete 2, og (3) den unngar & bruke den sykmeldtes (og andres)
tid nar vedkommende ikke har behov for dialogmete 2. Et viktig poeng er at
modellen ikke har kontroll av borgerne som hovedformal.'*

For a kunne bruke prediksjonene i praksis, ma flere elementer komme pé plass
gjennom arbeidet i fase 2. Utviklingsteamet ma hente ut mer spissede data som
er beregnet til bruk til casets konkrete formal, som motsetning til dataene som
ble hentet ut i forbindelse med fase 1. Teamet mé ogsa lage en maskinlaerings-
algoritme som kan analysere dataene, og maskinleringsalgoritmen og dataene
ma fungere innenfor NAVs samling av ulike saksbehandlingssystemer. Denne
delen av arbeidet er ogsa det jeg har sett mest pa i denne undersekelsen, og jeg
kommer tilbake til neermere funn i hovedavsnittene nedenfor (4.2, 4.3 og 4.4).

Fase 3 i figur 6 er pilotering avlgsningen. Pilotering skal bidra til 4 teste bade feil
i datasystemet og beslutningsstotten. Jeg har forstatt det slik at pilotering samti-
dig regnes som produksjonssetting av lesningen, og dermed innebeerer at los-
ningen tas i bruk i saksbehandling. Det er imidlertid bare et fatall utvalgte vei-
ledere som skal delta i piloteringen, sa det rulles ikke ut til veiledere generelt. Et
sentralt formél med & pilotere losningen, er a fa tilbakemeldinger fra veiledere
pé om prediksjonene, samt forklaringene pa prediksjonene, virker rimelige for
veilederne. I tillegg skal pilotering sikre at modellene teamet bygger har tilstrek-
kelig presisjon, samt at prediksjonene reelt sett brukes som beslutningsstotte.'*
Jeg papeker for ovrig at NAV per mai 2021 ikke har igangsatt denne fasen, pa

122 Se mer om dette i avsnitt 3.3.1.
123 Sml. avsnitt 2.2.
124 Se kort om dette i avsnitt 3.2 over.
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grunn av manglende sikkerhet pa det rettslige grunnlaget.'”” NAV befinner seg
altsé stadig i fase 2.

I figur 6 er det en pil fra fase 3 til fase 2. Dette skyldes at prediksjonene, ved
testing, kan fungere darligere i praksis enn det virket som ved utvikling. Dette
oppdages for eksempel ved at veiledere melder om rare prediksjoner, eller at
systemet melder om at prediksjonskraften til modellen gar ned. I sa fall gjenopp-
tar teamet arbeidet med innhenting av data og videreutvikling av algoritmen.
Utviklingsarbeidet er med andre ord planlagt som en smidig prosess, der testing
og utvikling skal skje iterativt. I hvilken grad modellen pa sikt skal veere dyna-
misk, er etter min forstaelse ikke bestemt.'*

Jeg skal na gjennomga funnene mine. Funnene er plassert slik at de svarer til
forskningsspersmalene mine.'” Jeg starter med a diskutere organisering av
utviklingsarbeidet, ser deretter pa den tekniske innretningen, og avslutter med
en gjennomgang av rettslige problemstillinger NAV star overfor.

5.2 Organisering av utviklingsarbeidet

I forbindelse med utarbeidelse av forskningsspersmalene mine, operasjonali-
serte jeg «organisering» til a seerlig omfatte mandat og formal for prosjektet,
beslutningsprosesser, og organisering av arbeidskraft og kompetanse internt og
ekstern. I tillegg onsket jeg & se neermere pa rutinene for dokumentasjon. Jeg
hadde med andre ord ambisjoner om & fa en bred oversikt over hvordan
utviklingsarbeidet foregidr og forankres i organisasjonen. I gjennomgangen
nedenfor, ser jeg pa disse aspektene ved utviklingsarbeidet.

Innledningsvis er det verdt & papeke at datagrunnlaget mitt er preget av at jeg
kun har snakket med én person i teamet, det vil si en av data scientistene. Selv
om data scientisten har fulgt prosjektet siden start,'”® og derfor sitter pa veldig
relevant informasjon, betyr det at dataene mine om organisering nedvendigvis
primeert gjenspeiler data scientistens forstdelse av organisering. Informanten
har ogsé deltatt i utarbeidelse av mange av de interne dokumentene jeg bruker
som supplerende kilder,'” og det ma antas at kildene jeg har brukt derfor heller
ikke er helt uavhengige.”® Nar det gjelder forholdet mellom teamet og jurister

125 Se neermere om dette i 4.4 under.
126 Sml. avsnitt 2.2.

127 Se avsnitt 1.2.

128 Se avsnitt 1.4.3.2.

129 Se avsnitt 1.4.2.

130 Jacobsen (2015) s. 231.
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har jeg supplert informasjonen fra data scientisten med informasjon fra juristen
jeg intervjuet. Totalt sett er det likevel grunn til & veere oppmerksom pa at gjen-
nomgangen sannsynligvis er svaert preget av data scientistens syn.

5.2.1 Teamet

Jeg begynner med a se naermere pa teamet som jobber med utvikling av beslut-
ningstette i sykefraveersoppfolgingen. Det er et tverrfaglig team, men bestar
likevel primeert av software-utviklere. I tillegg bestdr teamet av to data scientis-
ter, én designer, og to fagpersoner fra Arbeids- og tjenesteavdelingen hos NAV.
Det er en av fagpersonene som er produkteier, og som dermed formelt sett har
ansvar for a sikre at prosjektet resulterer i et produkt som har nytteverdi i saks-
behandlingen."!

Data scientistene har etter min forstaelse hovedansvar for den tekniske utfor-
mingen av selve prediksjonene, herunder bade algoritmen og datasettene som
skal brukes til & trene modeller. Jeg har kun intervjuet en av data scientistene i
teamet, og har derfor begrenset kunnskap om hva de andre personene i teamet
jobber med. Et hovedproblem er manglende datagrunnlag om fagpersonenes
rolle i teamet."”> Av e-post fra data scientisten, fremgikk det imidlertid at ingen
av fagpersonene har juridisk bakgrunn, men at begge har jobbet som veiledere
innenfor sykefraveersoppfolging tidligere. De har med andre ord praktisk erfa-
ring med anvendelse av den aktuelle lovhjemmelen, og med den bredere saksbe-
handlingskonteksten profileringssystemet skal fungere innenfor.'”*

Innenfor teamet er det stor grad av dialog, og derfor mulig a ta uformelle,
lgpende beslutninger. De to data scientistene jobber spesielt tett, og har daglig
kontakt rundt dataene og modellen. Teamet har ellers faste, ukentlige moter
med utveksling av erfaringer og spersmal i lopet av en arbeidsuke, og har ogsa
et fast mote annenhver uke for a vurdere fremgangen siden forrige mete. I prak-
sis har dermed teamet flere arenaer til & diskutere og konkludere pa problemstil-
linger den enkelte teamdeltaker moter pa i sitt arbeid. Det ma ogsa forventes at
en del vurderinger tas uformelt over e-post- og chattelesninger."*

Beslutningene teamet tar internt omfatter for eksempel valg rundt prioriterin-
ger av utviklingsoppgaver, samt definering og avgrensninger av informasjons-

131 Digitaliseringsdirektoratet (2019).

132 Jf. ogsé avsnitt 1.4.3.2.

133 Se avsnitt 3.1.

134 Dette fremgikk ogsa av den innledende samtalen med informanter. Ettersom samtalen var
mindre formell, sendte jeg aldri et referat til sjekk av informantene, og datagrunnlaget er derfor
mindre sikkert enn gvrig informasjon i denne framstillingen.
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typer til bruk i lesningen.'* De fleste beslutninger som tas i arbeidet er innom

teamet til diskusjon, men enkelte beslutninger kan ogsa tas av enkeltpersoner
alene. For data scientistene gjelder dette for eksempel faglige vurderinger rundt
hvordan datavask skal gjennomferes, i de tilfellene data scientistene ikke har
grunn til & tenke at noen andre i teamet kjenner arsaken bak mangler i data-
settene.

I intervju papekte ogsa data scientisten at formelle beslutningsprosesser typisk
skjer i mote med jurister, fordi juristene gjerne har en mer formalisert arbeids-
metodikk. Juristen jeg intervjuet forklarte tilsvarende at rettslige vurderinger
etter hennes erfaring gjerne dokumenteres. Vurderinger knyttet til personvern-
konsekvensvurderinger, rettslig grunnlag, og pilotering av lesningen, er dermed
mer formaliserte. Disse beslutningene involverer jurister, ledelsen, og/eller per-
sonvernombudet i NAV, og er derfor preget av flere meninger og uttalelser enn
de interne diskusjonene i teamet.

Hovedvekten av kompetansegrunnlaget i teamet er kompetanse som sikrer et
teknisk resultat med god kvalitet, bade pd den mer tradisjonelle system-
utviklingsfronten (designeren og software-utviklerne), og pa datafronten (data
scientistene). Fagkompetanse som sikrer at produktet teamet utvikler er rele-
vant for NAV er ogsa representert gjennom de to fagpersonene i teamet. Til
gjengjeld er det ingen jurister som deltar i teamet til daglig. En av forutsetnin-
gene for dette masterarbeidet, er at de personene som utvikler et system har
avgjorende betydning for hvordan systemet innrettes.”*s Ettersom det ikke er
noen jurister involvert direkte i teamet, er det derfor sentralt a se naermere pa
hvordan jurister ellers er involvert, for a sikre at utviklingen skjer i samsvar med
gjeldende rettsregler. Det blir desto mer interessant fordi beslutningene som tas
med jurister, gjerne er mer formaliserte, og dermed sannsynligvis oftere doku-
menterte.

5.2.2 Forholdet mellom teamet og andre organisatoriske enheter

Teamet som jobber med utvikling av profileringssystemet er den viktigste orga-
nisatoriske enheten for & forsta kompetansegrunnlaget som utnyttesiutviklings-
arbeidet. Ogsd andre organisatoriske enheter pavirker imidlertid arbeidet.
I figur 7 nedenfor har jeg illustrert forholdet mellom relevante organisatoriske
enheter. Sykefraveersteamet er uthevet i fet skrift i figuren, for a markere at dette
teamet er kjernen i framstillingen.

135 Se mer om dette i avsnitt 4.3.1.2 under.
136 Se avsnitt 1.2.2.
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Figur 7: Oversikt over organisatoriske enheter tilknyttet utviklingsarbeidet

Slik det fremgar av figur 7 befinner sykefraversteamet seg innenfor produktom-
radet helse (heretter PO Helse). PO Helse er en organisatorisk enhet i NAV som
bestar av atte tverrfaglige team (7 i tillegg til sykefraveersteamet), som alle jobber
med ulike systemlgsninger innenfor helse i NAV. I tillegg jobber det to jurister
innenfor produktomradet som legal coacher, som har spesialisert seg pa ramme-
verk som gjelder for systemutvikling i NAV. Eksterne virksomheter, ledelsen,
personvernteamet og juridisk seksjon er organisert utenfor produktomradet.

Det er piler mellom hver enhet som illustrerer relevante pavirkningsforhold. Jeg
kommer til & diskutere de ulike pavirkningsforholdene i det folgende, med vekt
pé forholdet mellom sykefravaersteamet og ledelsen, eksterne virksomheter og
legal coachene. Jeg papeker i tillegg forholdet mellom legal coacher og ovrige
team i PO Helse, men kun i den grad det er nodvendig for a forsta legal coache-
nes forhold til sykefraveaersteamet. Pilen mellom personvernteamet og syke-
fraveersteamet er stiplet, fordi personvernteamet er opplest.

Juristen jeg intervjuet forklarte at det ogsa jobber fire fagjurister i produktomra-
det, og at disse jobber direkte med teamene. Data scientisten sa istedenfor at
teamet kun skulle forholde seg til legal coachene ved rettslige sporsmal. Etter-
som data scientisten jobber direkte i teamet, og har jobbet i produktomridet
lengst, har jeg valgt a vektlegge data scientistens vurdering tyngst, og ikke skis-
sert fagjuristene i figur 7. Det bor uansett legges til grunn at figur 7 neppe er en
fullstendig oversikt over alle de organisatoriske enhetene som pavirker teamet.
De enkelte team-medlemmene tilhorer for eksempel egne fagavdelinger, (IT,
Arbeids- og tjenesteavdelingen, etc.), og disse er ikke skissert. Heller ikke juri-
disk seksjon eller faggruppen for data science er skissert. Figuren inneholder
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imidlertid de viktigste pavirkningsforholdene jeg har fatt hore om gjennom
intervjuer med informanter i NAV.

Jeg skal na gé gjennom hvert enkelt pavirkningsforhold som er skissert i figur 7.

5.2.2.1 Teamet ogledelsen

Det forste viktige pavirkningsforholdet a behandle er forholdet mellom teamet
og ledelsen. Jeg har illustrert de pavirkningspunktene jeg har funnet mellom
teamet og ledelsen i figur 8 nedenfor. Figuren tilsvarer figur 6, men inneholder
enkelte viktige tidspunkter som illustrerer ledelsens involvering i utviklings-
arbeidet. Disse er fort inn i figuren i sirklene til hoyre.

LEDELSEN IGANGSETTER
PROSJEKT
‘ FASE 1: KUNNSKAPSUTVINNING
PROSJEKTET LEGGES TIL
TVERRFAGLIG TEAM

FASE 2: VIDEREUTVIKLING AV
UTVALGT CASE

LEDELSEN GODKJENNER
PILOTERING

FASE 3: PILOTERING/TESTING

Figur 8: Teamet og ledelsen

Slik det fremgar i figur 8 startet hele prosjektet som et initiativ fra ledelsen, naer-
mere bestemt fra fagledelsen i form av sykefraveerskontoret. Sykefravaerskonto-
ret har ansvar for & gjennomfere Regjeringens sykefraveerspolitikk, og & gi fag-
lige innspill for politikkutvikling til Arbeids- og sosialdepartementet.””” De
hadde hypoteser om sammenhenger i dataene NAV sitter pa om sykefraveers-
oppfelging, og initierte derfor et samarbeid med Al-labben'® i NAV, for a teste
ut disse hypotesene. Pa dette tidspunktet var med andre ord fagledelsen veldig
involvert i prosjektet.

137 Karrierestart.no (2020).
138 Al-labben er ikke lenger en organisatorisk enhet i NAV.
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Ved overgangen til fase 2, ble prosjektet flyttet over i det tverrfaglige teamet. Pa
dette punktet gikk prosjektet over til 4 bli styrt mer nedenfra og opp, og ledelsen
involverte seg i mindre grad. Det ma imidlertid antas at det konkrete prosjektet
som ble valgt ut ved overgangen til fase 2 ble valgt ut i samsvar med ledelsen.
Data scientisten har i intervjuer papekt at det kan vere behov for at ledelsen
involverer seg i storre grad igjen, for a fa litt mer fortgang i arbeidet. Dette er
etter min forstéelse ikke som folge av en konkret tidsramme for prosjektet, men
fordi data scientisten opplever at lite involvering av ledelsen gjor det vanske-
ligere a komme videre i prosjektet i det hele tatt.

For & kunne igangsette fase 3, ma ledelsen godkjenne pilotering av lesningen.
Ledelsen godkjenner imidlertid bare pilotering dersom det rettslige grunnlaget
er pa plass. Pa grunn av store usikkerheter pd behandlingens rettslige grunnlag,
har pilotering derfor ikke begynt."*® Data scientisten papekte ogsé at det kanskje
ville veert lettere for juristene & gi klarsignal for det rettslige grunnlag dersom de
visste at ledelsen ville stotte dem.

5.2.2.2 Teamet og interne jurister

Det andre sveert viktige pavirkningsforholdet mellom organisatoriske enheter,
er forholdet mellom sykefraveersteamet og jurister. I figur 7 har jeg skissert de to
aktuelle organisatoriske enhetene, legal coachene og personvernteamet. Data
scientisten forklarte at sykefravaersteamet tidligere har trukket mye pa person-
vernteamets kompetanse omkring kravene som folger av personvernforordnin-
gen. Personvernteamet ble imidlertid avviklet hgsten 2020.° Na skal teamet
forholdet seg til legal coachene ved rettslige spersmal, og jeg bruker derfor den
resterende plassen til & behandle teamets forhold til legal coachene.

Legal coach-rollen er en egen type juridisk rolle, som skal jobbe tett pa utvik-
lingsmiljoene i NAV for & bidra inn i smidige prosesser."*! Ideen bak legal
coach-rollen er at teamet skal ha tilgang pa jurister med spisskompetanse pa
rammeregler som gjelder for systemutviklingsprosjekter. Juristen jeg snakket
med, forklarte at rollen kan veere saerlig utfordrende fordi legal coachene sitter i
team med utviklere som ikke nedvendigvis har sa mye forhold til lovgivers
intensjon, eller andre sentrale rettslige prinsipper (som f.eks. maktfordelings-
prinsippet). Da ma legal coachene balansere onsket om & veere fremoverlent med
a sikre at borgernes rettigheter blir ivaretatt. Legal coachene ma ogsa ta fort-
lopende, midlertidige vurderinger for & holde folge med de teknologiske end-
ringene. Juristen papekte at det er et ganske tydelig skille mellom legal coacher

139 Se mer om dette i avsnitt 4.4.
140 Informanten nevnte at et alternativt team, bestaende av interne jurister, kanskje skulle startes.
141 Gronning (2019).

41



og mer tradisjonelle jurister, der legal coachene ser behovet for (regelverks)end-
ring i storre grad enn tradisjonelle jurister. De tradisjonelle juristene er pa sin
side mer rigide i regelanvendelsen.

Det er enkelte utfordringer knyttet til forholdet mellom legal coachene og
teamet. Den forste utfordringen er at organiseringsmodellen forutsetter at
teamene selv vet nar de trenger & involvere en jurist. Det er ikke gitt at teknolo-
ger vet ndr de ma koble pa jurister. Juristen papekte imidlertid at det er helt
sentralt at teamet stoler pa at legal coachene kan hjelpe, og at legal coachene
stoler pa at teamet tar kontakt ved behov, for at organiseringsmodellen skal fun-
gere. Korona-situasjonen med hjemmekontor har gjort samarbeidet mer utford-
rende. Nar juristen og teamene jobber fysisk i de samme lokalene, er det bade
lavere terskel for at teamene stiller spersmal til legal coachene, og at legal
coachene fanger opp relevante samtaler.

Itillegg har NAV noen verktey som kan hjelpe béde legal coachene og teamet til
a fange opp nar juridisk kompetanse er nedvendig i et utviklingsarbeid. Det
forste er en liste over etterlevelseskrav som NAV forvalter, og som inneholder
allerettslige kravsom gjelder for NAVs saksbehandlingssystemer."*? Etterlevelses-
krav er med andre ord synonymt med det jeg i denne framstillingen kaller
«rettslig ramme»."* Ved avsjekking av krav fra denne listen, kan det bli tydelig
at det er enkelte momenter ved losningen som burde veert diskutert med en legal
coach. I tillegg er arbeidet med personvernkonsekvenser en omfattende prosess,
der manglende juridiske vurderinger ogsa kan fanges opp. NAV har utviklet en
fast mal for gjennomfering av personvernkonsekvensvurderinger, som teamene
gjennomgar og fyller ut med jurister. Konsekvensvurderingen skal ogsa kom-
menteres av personvernombudet i NAV, som tilfoyer kommentarer. Her vil med
andre ord rettslige utfordringer bli tydeligere for teamet.

Den andre utfordringen med forholdet mellom legal coacher og teamet, er at
organiseringsmodellen forutsetter at legal coachene har tid til a hjelpe teamet.
I PO Helse jobber det to legal coacher i 80%-stillinger. Mens enkelte produkt-
omrader er nede i ett produktteam, bestar PO Helse av hele atte team, se figur 7.
Av disse atte teamene er juridisk bistand til det teamet som jobber med ny syke-
pengelosning en hovedprioritet for juristene, fordi ny sykepengelosning er en
politisk satsning fra Arbeids- og sosialdepartementet.'** Arbeidet med sykefra-
veersteamet er istedenfor en form for overskuddsaktivitet for legal coachene,

142 Datakatalogen (u.a.).
143 Se avsnitt 3.3.2.
144 Prop. 1S (2020-2021) s. 130.
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som i praksis innebeerer at det blir begrenset tid til & vurdere de mange rettslige
problemstillingene.'*

Data scientisten forklarte at teamet har veert tydelige overfor juristene pé at de
ikke kan ta noen juridiske vurderinger pa egenhand, og mangelen pa juridisk
kompetanse i det daglige arbeidet er derfor spesielt merkbart. Data scientisten
forklarte at teamet i praksis ma skrive opp spersmal de gnsker a drofte med legal
coacher i en backlog, og drefte flere problemstillinger samtidig néar legal
coachene forst har kapasitet. Samarbeidet med legal coacher skjer med andre
ord pa ujevn basis, og virker til tider a avhenge mer av kapasitet enn behov. Sam-
arbeidet er til gjengjeld veldig tett i arbeidsintensive faser, for eksempel i forbin-
delse med utarbeidelse av personvernkonsekvensvurderinger, eller i forbindelse
med arbeidet med den regulatoriske sandkassen til Datatilsynet.'*¢

5.2.2.3 Teamet og eksterne partnere

I tillegg til den interne organisering i NAV er det enkelte eksterne virksomheter
og personer jeg onsker & trekke fram, se figur 7. Disse eksterne aktorene er vik-
tige 8 kommentere av to grunner. For det forste jobber de direkte med teamet i
forbindelse med utvikling av profileringssystemet, og det ma antas at de derfor
pavirker systeminnretningen. For det andre trekkes eksterne virksomheters
involvering i systemutviklingsarbeidet ofte fram i litteraturen som seerlig risika-
belt for demokratiske verdier."” Dersom eksterne virksomheter for eksempel
utvikler kode eller andre tillegg til systemlgsningen, kan forvaltningsvirksom-
heten miste kontroll over det tekniske innholdet i saksbehandlingssystemet som
utvikles. Dette blir enda mer utfordrende dersom den eksterne virksomheten i
praksis bestemmer hvordan myndighetsutovelsen til forvaltningsorganet skal
utfores.

Big Insight, ved Norsk Regnesentral, bidrar med a utvikle konkrete, tekniske
metoder for a kunne forklare prediksjoner i maskinleeringsmodellen.'*® Dette er
den eneste eksterne virksomheten som skriver kode som brukes direkte i losnin-
gen til NAV. Jeg har ikke diskutert samarbeidet inngaende med informanter i
NAV, og er derfor forsiktig med & trekke konklusjoner om hva samarbeidet fak-
tisk innebeerer.

NAV har ogséa et nyoppstartet samarbeid med forskningsgruppen «AI4Users».
Samarbeidet har ikke kommet langt nok til at data scientisten jeg intervjuet
hadde oversikt over hva samarbeidet ville innebzere. AI4Users jobber imidlertid

145 Se neermere om disse i avsnitt 4.4.

146 Se mer om dette i avsnitt 4.2.2.3 under.

147 Se Schartum (2018) s. 77 flg. og Redden (2018) s. 9.
148 Big Insight (u.a.)
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med & finne ut av hvilke forklaringer brukere av maskinleringsmodeller tren-
ger,' og det er grunn til 4 tro at noe tilsvarende er fokus for samarbeidet med
NAV. Forskerne skal trekke pa erfaringene og meningene til «vanlige bruke-
re».*® Hvorvidt disse er & regne som veiledere i NAV eller de sykmeldte vet jeg
ikke.

Sykefraveersteamet involverer Frischsenteret. Det er et forskningsmilje som job-
ber med effektanalyser, og som kan bidra med veiledning rundt hvordan teamet
skal organisere forsek. Dette gjelder for eksempel pilotering av lgsningen, men
ogsé andre, mindre endringer i lesningen. Inntrykket mitt er at denne kompe-
tansen kan bidra til & gi teamet bedre forstaelse for systemets pavirkning pa
veiledere, men at det ikke kommer til 4 ha noen direkte effekt pa innholdet i
systemet.

NAYV involverer ogsa noen eksterne aktorer med juridisk kompetanse. NAV, ved
sykefraveersteamet, deltar for eksempel i Datatilsynets regulatoriske sandkassen
for kunstig intelligens, der de diskuterer kravene til forklarbarhet, rettferdighet
og rettslig grunnlag.””' NAV og Det juridiske fakultet i Oslo har ogsa sa smatt
diskutert et samarbeid, som skal omfatte problemstillinger knyttet til forklar-
barhet."”? Disse aktorene kan bidra med inngaende juridiske dreftelser og avkla-
ringer, som kan pavirke den tekniske systeminnretningen.

Sykefraveersteamet har vurdert a involvere det sentrale brukerutvalget til
NAV."*® Det sentrale brukerutvalget bestar av representanter for personbru-
kerne, arbeidsgivere, og KS, samt utvalgte ledere i NAV."** Formalet med et mote
med disse representantene er & fi tilbakemeldinger pa utviklingsarbeider som
seerlig pavirker brukergruppene til NAV."*> Motet skulle egentlig gjennomfores i
2020, men ble satt pa vent da korona inntraff. Dermed har teamet ikke gjennom-
fort noe mote med brukerutvalget nar dette forskningsarbeidet ferdigstilles i
mai 2021. Data scientisten papekte at brukerutvalget uansett er en «enkel» form
for brukerinvolvering, fordi det kun involverer representanter for de sykmeldte,
og at det beste ville vaert & involvere de sykmeldte direkte. Det forutsetter imid-
lertid mye planlegging for & sikre at teamet har en god gjennomferingsplan, og
teamet planlegger forelopig ingen slik direkte involvering av de sykmeldte.

149 AI4Users (u.a.l).

150 AI4Users (u.a.1).

151 Datatilsynet (u.d.1).

152 Digitaliseringsdirektoratet (2021).

153 Jf. ogsé personvernforordningen artikkel 35 nr. 7.
154 NAV (2020a).

155 NAV (2015).
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Avslutningsvis nevner jeg at alle de eksterne virksomhetene som er involvert per
dags dato, unntatt Frischsenteret, jobber enten utelukkende med forklarbarhet
eller delvis med forklarbarhet. Dette er med andre ord et populert forsknings-
tema, bade teknisk, juridisk og praktisk, og virker som det er den delen av syste-
minnretningen som foreleopig ser ut til & bli mest pavirket av eksterne virksom-
heter. Nér det gjelder Big Insight, som utvikler kode som brukes i losningen,
mener jeg at involveringen av Big Insight sannsynligvis ikke innebeerer noen
stor demokratisk utfordring. Det skyldes serlig at forskningsgruppen etter min
forstaelse lager kildekode som gjelder et snevert aspekt ved lesningen (forklar-
barhet), samtidig som de er et forskningsinitiativ uten serlige ekonomiske
insentiver. Det er dermed liten grunn til a tro at kildekoden (1) ikke kan under-
sokes og forstas av teknologer i NAV eller (2) pavirker de delene av modellen
som innebarer saksbehandling. Jeg papeker ogsa at NAV generelt virker inter-
esserte i & diskutere losninger og problemstillinger med eksterne virksomheter,
idet de deltar og diskuterer problemstillinger i en rekke offentlige fora."

5.2.3 Dokumentasjon av teknisk og rettslig innhold

Dokumentasjon kan betegne mye, og kan skje pa mange nivéer. I denne fram-
stillingen har jeg primeert forsokt & kartlegge de dokumentene som (1) gir inn-
sikt i hvordan profileringssystemet fungerer og er bygget opp, og (2) gir innsikt
i de rettslige vurdereringene NAV har tatt. Forstnevnte innebaerer forklaringer
av teknisk/statistisk art, mens sistnevnte kan forstas som en del av den rettslige
systemdokumentasjon av lgsningen."”’

Data scientisten forklarte at den mest fullstendige dokumentasjonen av system-
innretningen slik den ser ut per dags dato er kildekoden, samt kommentarer i
kildekoden. I tillegg fremgikk det av intervjuet at det sannsynligvis ikke er
mulig for noen andre enn teamet som jobber med systemet & forsta denne doku-
mentasjonen. Generelt nedprioriteres dokumentasjon av selve lgsningen til for-
del for & lage en fungerende losning. Samtidig forklarte data scientisten at han
begynner & se et storre behov for a dokumentere, for & kunne forklare enkelte
deler av lgsningen til jurister.

De delene av losningen som teamet prioriterer a dokumentere, er gjerne knyttet
til rettslige vurderinger. Personvernkonsekvensvurderingene er de mest omfat-
tende dokumentene. De er skrevet i tre runder, i forbindelse med de forskjellige
fasene av utviklingsarbeidet til NAV."*® Disse dokumentene er laget av teamet
selv, andre jurister, og er ogsa kommentert av personvernombudet. Ettersom

156 AICAST (2019), LORN.TECH (2019), Datatilsynet (2021), Teknologiradet (2021) og Digitali-
seringsdirektoratet (2021).

157 Jf. Schartum (2018) s. 278.

158 Se ogsa figur 6.
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kommentarene til vurderingene blir registrert og lagret, reflekterer de interne
diskusjoner, ikke bare den offisielle konklusjonen til NAV. I tilknytning til per-
sonvernkonsekvensvurderingene har teamet ogsa utarbeidet en oversikt over
informasjonselementer som brukes i losningen, og en illustrasjon av den tek-
niske dataflyten.

I tillegg til vurderingene som fremgar i personvernkonsekvensvurderingene, er
vurderingene av det rettslige grunnlaget til losningen dokumentert i et eget
dokument. Det samme gjelder oversikten over etterlevelseskrav. Begge disse
dokumentene er under arbeid, og oppdateres fortlopende etter hvert som NAV
gjor nye vurderinger.

Jeg forutsetter at det kan veere mangler i datagrunnlaget mitt, og at det kan fin-
nes ytterligere dokumentasjon hos NAV enn det jeg har greid a finne, seerlig nar
det gjelder rettslige vurderinger. Framstillingen av dokumentasjonen ber derfor
ikke forstas som en fullstendig oversikt over den dokumentasjonen som finnes,
men heller som en gjengivelse av de dokumentene jeg har greid a finne i lopet av
undersokelsen.””® Det er ogsa verdt a papeke at arbeidet med prediksjoner av
sykefraverslengde er et prosjekt som fortsatt er under utvikling. Dokumenta-
sjonen som finnes per dags dato er derfor mer begrenset enn dokumentasjonen
som vil finnes av lgsningen senere. Det planlegges flere dokumenter som ikke
enda er ferdigstilt, for eksempel en oversikt over informasjon som skal gis til
veiledere, arbeidet som er gjort med dataminimering, og hvordan datakvalitets-
sjekker gjennomfores.

5.3 Forelgpig teknisk innretning av profileringssystemet

Jeg skal na gjennomga funnene mine av den tekniske innretningen av profile-
ringssystemet som NAV bygger, med vekt pa de tekniske/praktiske problemstil-
lingene data scientistene star overfor. Jeg starter med & gé gjennom hvilke data-
kilder sykefraveersteamet bruker, og ser deretter pa de konkrete dataene som
inngar i lesningen. Til slutt ser jeg pa algoritmen som skal analysere dataene, og
de konkrete prediksjonene som er resultatet av analysene. Disse setter jeg i pro-
fileringskonteksten jeg jobber ut fra. Innledningsvis papeker jeg ogsé at den tek-
niske innretningen jeg gar gjennom er under arbeid, og derfor midlertidig.

Det er verdt & papeke at det finnes svert lite dokumentasjon av den tekniske
innretningen, og at jeg mye av det jeg presenterer i avsnitt 4.3 derfor er basert
utelukkende pa informasjon fra intervjuer med data scientisten. Unntaket er en

159 Se ogsd avsnitt 1.4.2.
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illustrasjon av den interne dataflyten, og en oversikt over informasjonselemen-
ter.'® Data scientisten har imidlertid en sentral rolle i utviklingsarbeidet,'' og
det ma antas at dataene fra intervjuet derfor er veldig relevante. Jeg har ingen
grunn til & tro at informanten har gitt meg feilaktig informasjon. Mangler ved
bide dataflyten og oversikten over informasjonselementer ble for eksempel
péapekt og supplert av data scientisten i intervjuene. Det er imidlertid en mulig-
het at jeg har misforstatt noen av poengene til informanten.'** Ettersom jeg fikk
en godkjenning pa referatet,'® antar jeg at det i sa fall ikke er snakk om alvorlige
feil.

5.3.1 Dataene

5.3.1.1 Interne og eksterne datakilder

I figur 9 har jeg illustrert datakildene som brukes til a trene maskinlaeringsalgo-
ritmen. De rode pilene representerer flyt av sykmeldinger, mens den bld pilen
representerer flyt av data om arbeidsgiver.

ENHETSREGISTERET

MASKINLARINGSALGORITME

INFOTRYGD
_— ELEKTONRISK \
PASIENTJOURNAL

EiA _—

SYKMELDER
DIGITALT

SYKMELDINGSMOTTAK

Figur 9: Dataflyten

Slik det fremgér av figur 9, har jeg startet oversikten over datalgpet til sykmel-
dingene ved sykmelder. Jeg kunne ogsé startet datalgpet ved den sykmeldte selv,
som er den originale kilden til de dataene sykmelder registrerer i sykmeldinge-
ne.'* Likevel starter jeg datalepet ved sykmelder, fordi det er sykemelderne som
registrerer innholdet i sykmeldingene som brukes av sykmeldingsteamet. Jeg

160 Se avsnitt 4.2.3.

161 Se avsnitt 1.4.3.2.

162 Se avsnitt 1.4.3.3.

163 Se avsnitt 1.4.3.1.

164 Sml. Kaufmann (2020) s. 236.
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har heller ingen relevante data til &4 drefte overgangen fra den sykmeldtes fak-
tiske situasjon til de dataene som er registrert om vedkommende. Jeg noyer meg
derfor med a papeke at dataene som registreres i sykmeldingene som NAV mot-
tar er sykmelders tolkning av den sykmeldtes helsesituasjon.

Uttrekk av data fra sykemeldingene gir flere utfordringer. Den forste gjelder
registrering av sykmeldinger i elektroniske pasientjournaler (heretter EPJ-
systemer). Slik det fremgar av figur 9, rapporterer sykemelderne inn sykmeldin-
ger via EPJ-systemer som er knyttet opp mot det digitale sykmeldingsmottaket
til NAV.'®® Disse EPJ-systemene har ulike grensesnitt for registrering, slik at de
for eksempel inneholder varierende grad av fritekstfelt. I praksis er det derfor
forskjell pa innrapporteringsrutinene for sykmeldinger, som gjor at sykmeldin-
gene inneholder ulike typer feil. Ifolge data scientisten er typiske feil at sykmel-
der har blandet sammen feltene for registrering av diagnosebeskrivelse og diag-
nosekode. Dette er likevel feil som gjelder et mindretall av sykmeldinger.

Figur 9 viser at det er tre interne systemer for mottak av sykmeldinger: Info-
trygd, EIA og Digitalt sykmeldingsmottak. I dag brukes kun Digitalt sykmel-
dingsmottak for registrering av sykmeldinger. Maskinleringsalgoritmen til
sykefraveersteamet forutsetter imidlertid store mengder data, hvilket i praksis
innebeerer data fra de siste 10 arene. I lopet av disse arene, har NAV brukt tre
forskjellige systemer for sykefraveersmottak. Disse systemene er organisert pa
ulikt vis, og data scientisten trakk fram behovet for a kartlegge systemene for a
kunne bruke dataene.'® Det innebaerer for eksempel a forstd forholdet mellom
kolonner og rader i systemene, samt filformatene til dataene. Dette er spesielt
utfordrende i Infotrygd, som er et 40 ar gammelt system under utfasing. Fordi
de fleste utviklerne som jobbet med utvikling av dette systemet har sluttet i
NAV, har sykefraveersteamet mattet trekke pa kunnskapen fra veiledere som har
brukt systemet for 4 kunne unytte dataene. Teamet har ikke greid a finne sys-
temdokumentasjon.

Den siste datakilden jeg har fort opp i figuren er Enhetsregister. Det kan vere
grunn til 4 gjore et skille mellom interne og eksterne datakilder, fordi virksom-
heten selv gjerne har mer kontroll over interne datakilder. Det gjelder bade kva-
litet pa dataene, men ogsé over hvordan begrepene avgrenses og defineres, og
om innholdet i begrepene endrer seg.'” I tillegg kan ikke virksomheten
bestemme hvilke data som skal samles inn til de eksterne datakildene.'®® Enhets-
registeret er imidlertid en nasjonal felleskomponent, som er laget for at andre

165 Prop. 1S (2020-2021) s. 84.

166 Gjennomfores bade i fase 1 og fase 2, jf. figur 6.

167 Sml. f.eks. Digitaliseringsdirektoratets Seksjon for Informasjonsforvaltning (2019).
168 Schartum (2018) s. 111.
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virksomheter skal kunne utnytte dataene i registeret.' Jeg forventet derfor ikke
at teamet motte pd noen sarlige utfordringer ved bruk av denne datakilden, til
tross for at den var ekstern. Data scientisten bekreftet dette inntrykket, og for-
klarte at den eneste hindringen for bruk av disse dataene bestod i & forsta hva
informasjonstypene betyr. Ettersom begrepene er eksplisitt definerte i API-
dokumentasjonen til Enhetsregisteret,””® var ikke dette en stor problemstilling.

5.3.1.2 Informasjonstyper og informasjonselementer

Datakildene gir teamet tilgang til sykmeldinger om de sykmeldte, samt noe
informasjon om arbeidsgivere. Utgangspunktet er altsa at teamet kan benytte
alle data om alle sykefraverslop som er registrert hos NAV, med utgangspunkt i
datakildene jeg har gjennomgatt over. For a sikre at algoritmen trenes pa rele-
vante data, har teamet imidlertid definert to grunnleggende egenskaper ved
relevante data: dataene ma veere knyttet til et sykefravaerslop med en lengde pa
17 uker eller mer, og dataene ma ha veert tilgjengelig for veileder ved uke 17. Jeg
skal kort skissere begrunnelsene for dette, rett nedenfor.

Den forste egenskapen for at et sykefraveerslop skal inkluderes i treningsdataene
til sykefravaersteamet folger naturlig av formalet med prediksjonene, nemlig &
veere beslutningsstotte til veiledere for a vurdere personer som allerede er syk-
meldt 17 uker. For at maskinleringsalgoritmer skal kunne trene gode modeller,
md treningsdataene representere den samme typen personer som modellen der-
etter skal brukes til a predikere.””" I folge NAVs egne beregninger, gjengitt i per-
sonvernkonsekvensvurderingene, innebar det i 2018 omtrent 9% av alle sykefra-
verstilfeller som har blitt innrapportert til NAV.

Den andre egenskapen som begrenser aktuelle sykefravaerslop er at dataene ma
ha vert tilgjengelige ved 17 ukers sykefraveer. Dersom teamet trekker pa data
som ikke var tilgjengelig for etter uke 17, trenes modellen pa et mer omfattende
datagrunnlag enn det modellen vil ha tilgang pa i reelle sykefraveerstilfeller som
ligger til saksbehandling. Dette utsetter modellen for overtilpasning, altsa at
modellen fungerer bedre pé treningsdata enn ekte data.””? Data scientisten jeg
intervjuet trakk fram dette som en spesielt stor utfordring i de historiske syk-
meldingslepene, fordi sykmeldere kan overskrive dateringer av sykmeldinger
manuelt, slik at det er uklart hvilke meldinger som var tilgjengelig pa hvilket
tidspunkt.

169 Brenneysundregistrene (2020).

170 Sml. Brennegysundregistrene (2021).
171 Berk (2019) s. 22.

172 Russell (2021) s. 1210.
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Nar omfanget av dataene som brukes til trening av sykefraversalgoritmen er
begrenset av de grunnleggende egenskapene som nevnt over, kan teamet
begynne 4 hente ut data knyttet til aktuelle sykefraveerslop. Sykmeldingene er
mest omfangsrike, og blir oppdatert flere ganger i lopet av ett enkeltsykefra-
veerslop. Hvert sykefraveerslop er dermed knyttet til flere sykmeldinger. Sykmel-
dingene bestar av 13 overskrifter hver, med underoverskrifter. Det er dermed
mulig & trekke ut sveert mye forskjellig informasjon fra disse dokumentene. Det
gjelder for eksempel den sykmeldtes situasjon, som diagnose, sykmeldingsgrad,
og friskmeldingsplan. Av sykmeldingene fremgér ogsa noe informasjon om syk-
melder, som for eksempel yrke (f.eks. allmennlege, psykolog eller kiropraktor).
Det er ogsa mulig a utlede sykmeldingspraksis, ved & folge samme sykmelder
over flere sykmeldingslop.

Oversikten over dataene som samles inn om de sykmeldte er definert pa to
nivéer: som informasjonselementer og som informasjonstyper. Informasjonsele-
mentene er overordnede, brede kategoriseringer, mens informasjonstypene er
helt konkrete aspekter ved den sykmeldte som kan utledes fra informasjonsele-
mentene.'”? «Data» er verdiene til slike informasjonstyper. Til sammenlikning
er oversikten over informasjonselementene en liste pa 13 elementer, mens infor-
masjonstypene kan favne opp til 300 unike, om enn noe overlappende, kolon-
ner. Informasjonselementene er listet opp som ledd i dokumentasjon av model-
len, og brukes i forbindelse med utredningen av personvernkonsekvenser.
Informasjonstypene er bare tilgjengelig ved & se direkte pd kildekoden. Som
nevnt i kapittel 1, har jeg kun fétt tilgang til oversikten over informasjonsele-
mentene.

Dataene som hentes ut fra sykmeldingene ma deretter vaskes, defineres, og
avgrenses. NAV har for eksempel ingen oversikt over nar et sykefraveerslep er
avsluttet; lengden ma derfor bestemmes basert pa ovrige data fra sykmeldin-
gene. Dermed er dette et tydelig eksempel pa at data scientistene ikke bare hen-
ter inn data, men ogsé former data til det angitte formalet.'” Data scientistene
former bade inngangsverdier og utgangsverdier i testsettene.'”” Inngangsverdier
er de uavhengige variablene som skal brukes til & predikere noe, som for eksem-
pel diagnose, alder, etc. Utgangsverdier er «svaret» pa prediksjonen, det vil si
sykefraveerslengde i denne sammenheng. Jeg skal kort skissere praktiske pro-
blemstillinger knyttet til begge.

173 Jeg har hentet begrepet «informasjonselementer» fra NAV, mens «informasjonstyper» er mitt
begrep. Sistnevnte ble blant annet referert til som «variabler» og «kolonner» i intervjuene, mens jeg
har samlet referansene i ett begrep.

174 Muller (2019) s. 4.

175 Sml. Russell (2021) s. 1205.

50



Utgangsverdiene brukes til & vurdere prediksjonskraften til treningsdataene, og
péavirker dermed hvordan alle de gvrige variablene i datasettet vektes. Data sci-
entisten forklarte at en av de viktigste oppgavene teamet gjor for & sikre gode
prediksjoner, er a sikre at denne verdien er korrekt. Dessverre er det ogsé den
mest kompliserte verdien for teamet & sammenstille. Det er flere grunner til det,
men det skyldes saerlig at datalgpet er rotete, som folge av at sykmelderne har lav
terskel for & gjore endringer i sykmeldinger. Meldingene som erstatter hver-
andre kan inneholde motstridene informasjon om sykefravaeret til den syk-
meldte. Det er utfordrende for sykefraveersteamet 4 lage kode som kan handtere
slike motstridende meldinger pa en god mate, uten & for eksempel konkludere
pé friskmelding for tidlig eller for sent. I tillegg har sykemelderne mulighet til &
manuelt overskrive dateringer av sykmeldinger som registreres hos NAV. Dette
er ogsa noe sykemelderne gjor i stor grad. Da kan det se ut som et sykefraveer ble
avsluttet pa et tidligere eller et senere tidspunkt enn det som faktisk var tilfelle.

Nar det gjelder inngangsverdier til algoritmen, mener jeg det er grunn til a tro
at enkelte av disse er «ferdige», slik at de ikke formes noe seerlig av data scientis-
tene.””s Det gjelder for eksempel verdiene fra Enhetsregisteret, som allerede er
definerte og avgrensede informasjonstyper. Ellers beskrev data scientisten jeg
intervjuet at han og teamet bruker fantasien og kvalifisert gjetning for a finne
fram til gode informasjonstyper & bruke i modellen. Arbeidet med & definere og
lage avgrensede og relevante informasjonstyper skjer ved & prove og feile. Et
eksempel data scientisten trakk fram, var avgrensning av verdien «jobb». En
sykmeldt kan for eksempel tenkes & ha «to og en halv» jobb. Hvorvidt dette skal
rundes opp eller ned, eller eventuelt forbli «to og en halv», er en type problem-
stilling teamet star overfor jevnlig.

Data scientisten forklarte at gvrige informasjonstyper enn utgangsverdien er
mindre avgjerende for den endelige lgsningen enn avgrensninger av sykefra-
verslengden. Dette er pd mange mater apenbart: for a sikre et best mulig pro-
dukt er det helt grunnleggende & vite at «fasiten» er riktig. Samtidig papekte
informanten at det er viktig at den sykmeldte kan kjenne seg igjen i informasjo-
nen NAV har samlet inn i form av inngangsverdier. I tillegg gir mer presise
inngangsverdier gjerne mer presise prediksjoner.

Ettersom mye av arbeidet med modellen sa langt har handlet om a vurdere
hvilke informasjonstyper teamet kan fa tilgang til, ved & hente ut og strukturere
data fra sykmeldinger, har sykefraveersteamet enda ikke gjennomfert noen sys-
tematisk vurdering av hvilke informasjonstyper som kan fjernes fra en «endelig

176 Muller (2019) s. 5.
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versjon» av maskinleringsmodellen.””” Det finnes dermed heller ingen doku-
menterte vurderinger rundt hvilke informasjonstyper som er valgt vekk, eller
hva som er begrunnelsen for at de er valgt vekk.

Til tross for at det ikke er valgt vekk informasjonstyper enda, er det helt klart at
béde inngangsverdier og utgangsverdier formes av data scientistene og teamet
for ovrig. Av spesielt stor betydning er utformingen av utgangsverdiene, som
pavirker hvordan alle gvrige informasjonstyper utnyttes i modellen. Utgangs-
verdien kan bli feil pa to mater: utgangsverdien kan ende opp med a ikke gjen-
speile lengden pa sykefraveerslgpene slik de er registrert hos NAV (av grunner
jeg har skissert rett over), eller de kan ende opp med a ikke gjenspeile de reelle
sykefraveerslgpene.

Grunnen til at jeg trekker frem manglende gjenspeiling av reelle sykefraveerslop
er at sporsmalet korresponderer med debatten rundt bruk av registrerte arresta-
sjoner for a angi kriminalitet i justissystemer i USA."”® Det kan tenkes at det er
visse strukturelle forskjeller i rapportering av sykefraverslengde i sykmeldin-
gene mellom kvinner og menn, eller mellom ulike etniske grupperinger i Norge.
NAYV vet for eksempel at sykefravaerslgpet gjerne er lengre for kvinner enn for
menn.'”” Da er det en risiko for at prediksjonene blir skjeve basert pa beskyttede
kategorier. Jeg har ikke diskutert dette inngaende med informanter i NAV, sa jeg
ngyer meg med a papeke denne sammenhengen.

5.3.2 Analyse av dataene

Dataene som hentes ut fra datakildene skal deretter analyseres ved hjelp av en
maskinleringsalgoritme, for & predikere sykefraveerslengde. Det finnes en rekke
forskjellige maskinlaeringsalgoritmer, med hver sine fordeler og ulemper. Etter-
som NAV lager komplette treningsdatasett, med bade inngangs- og utgangsver-
dier, er algoritmer innenfor overvaket laering mest aktuelle.'®

Sykefraveersteamet har ikke gjort et systematisk arbeid med valg av algoritme
enda. Enn sé lenge er det gradient boosting som brukes for a analysere dataene.
Gradient boosting regnes generelt som en algoritme som fungerer godt til & pre-
dikere bade klassifikasjoner og regresjon nar input-dataene er formaliserte, slik
tilfellet er for sykefravaersteamet.' Ulempen er imidlertid at gradient boosting
er en sakalt «black box»-algoritme, hvilket er utfordrende i et forklarbarhetsper-

177 Se mer om dette i avsnitt 4.4.3.
178 Se f.eks. Lum (2016).

179 Digitaliseringsdirektoratet (2021).
180 Russell (2021) s. 1205.

181 Ibid.s. 1297.
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spektiv.’®* Algoritmevalget har ikke hatt betydning for utformingen av lgsnin-
gen ellers, sa forelopig er det uproblematisk & bytte algoritme. Jeg ser derfor ikke
naermere pa betydningen valget av algoritmen har for den gvrige systeminnret-
ningen.

Et sentralt spersmal er hvorvidt algoritmen skal trene modeller pa dataene
alene, eller om utviklere i tillegg skal tilpasse modellen til ekspertkunnskaper.'s’
Data scientisten jeg intervjuet forklarte at endringer i sykmeldingsgrad som gar
stabilt nedover gjerne trekker sykefraverslengden ned, mens ustabile endringer
i sykmeldingsgrad trekker sykefraveerslengden opp, ogsé nér den siste rappor-
terte sykmeldingsgraden er lav. Dersom teamet kun maéler sykmeldingsgraden
fra den forste sykmeldingen mot sykmeldingsgraden i den siste sykmeldingen,
fanger ikke algoritmen opp slike svingninger. Arbeidet med & gjenkjenne slike
deler av datagrunnlaget, og tilpasse algoritmen deretter, har skjedd i samarbeid
med veiledere som kjenner til typiske sammenhenger i datagrunnlaget. Sykefra-
veersteamet kombinerer dermed ekspertkunnskaper og data, istedenfor a bare la
dataene «snakke for seg selv».'®*

Resultatet av analysene basert pa valgene over er en maskinleringsmodell, som
inneholder «regler» for & predikere nye tilfeller.'® Maskinlaringsmodellen pre-
dikerer sykefraveerslengde, inntil maksimalt 365 dager. Beslutningsstetten veile-
der mottar, er likevel en prediksjon av sykmelding ved et konkret angitt tids-
punkt, som for eksempel kan vare uke 26, uke 28, eller uke 36."%¢ Dersom
prediksjonen av sykefravaerslengde for eksempel tilsier at den sykmeldte vil for-
bli sykmeldt i 130 dager til, kan denne prediksjonen prosesseres for & vurdere
om den sykmeldte fortsatt vil vaere sykmeldt ved uke 26 (63 dager).

Bakgrunnen for valget om prediksjon av lengde over tidspunkt, er at konkrete
tidspunkter er kunstig satt av NAV. En prediksjon av sykefraveerslengde er der-
med mer robust, ettersom en prediksjon av sykefraveerslengde kan brukes som
grunnlag for a vurdere sykefravaeret til den sykmeldte ved ethvert konkret tids-
punkt NAV matte onske a predikere.

Det er verdt a merke seg at modellens prediksjonskraft males etter modellens
evne til a predikere sykefraveer ved et angitt tidspunkt, ikke evnen til & predi-
kere sykefravaerslengde. Selv om evnen til & predikere lengde kan korrelere med
evnen til a predikere sykefraveer ved et angitt tidspunkt, er ikke disse nedven-

182 Se kort om dette i avsnitt 2.2 over, og narmere droftelser i avsnitt 4.4.3 nedenfor.
183 Kaufmann (2017) s. 154.

184 Sml. avsnitt 2.1.

185 Sml. avsnitt 2.1.

186 Jf. gjennomgangen av saksbehandlingskonteksten, avsnitt 3.1.
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digvis sammenfallende. Som beslutningsstotte for NAVs veiledere, er det imid-
lertid modellens evne til & predikere ved et angitt tidspunkt som er det essen-
sielle. Det betyr at modellens evne til a predikere sykefraverstidspunktet er
gjenstand for diverse tester, for eksempel av neyaktighet, eller antall falske nega-
tive (FN) og falske positive (FP) prediksjoner. Noyaktighet og FN/FP kan ogsa
vurderes pa tvers av grupper,'® for & teste modellen etter rettferdighetsmetrik-
ker.!s8

I en profileringskontekst, er det denne endelige vurderingen av hvilke egens-
kaper om tilsier at den sykmeldte vil forbli sykmeldt ved et angitt tidspunkt som
er profilen.'" Nar modellen predikerer hvorvidt noen kommer til & forbli syk-
meldte eller ikke, er det altsd reglene som er nedfelt i modellen som tilsier hvilke
tilfeller som skal falle utenfor eller innenfor profilen. Hvert steg jeg har gjen-
nomgatt over, er steg som er nedvendige for & lage denne profilen.

5.4 Rettslige vurderinger som pavirker utviklingsarbeidet

Jeg skal na gjennomgéa NAVs forelopige juridiske vurderinger rundt utvikling av
profileringssystemet, og hvordan de har pavirket den tekniske innretningen til
profileringssystemet. Det sentrale i gjennomgangen er hvordan rettsreglene
pavirker profileringssystemet. Jeg understreker innledningsvis at de rettslige
vurderingene nedenfor er midlertidige, og av den grunn kan ha endret seg innen
denne artikkelen publiseres. Det som fremkommer nedenfor ber derfor ikke
forstas som konklusjoner NAV har trukket, men som diskusjoner rundt poten-
sielle mater a forsta rettsreglene.

I tillegg ma jeg innledningsvis kommentere at datagrunnlaget mitt er noe sne-
vert. De interne dokumentene jeg har fatt tilgang til er preget av at de er under
arbeid,” og selv om de er autentiske, er de ikke nedvendigvis oppdaterte. Jeg
har derfor primeert basert meg pa informasjon fra intervjuene, mens dokumen-
tene bare har fungert som supplerende materiale. Samtidig har juristen jeg
intervjuet kun jobbet med rettslige vurderinger knyttet til profileringssystemet
i noen maneder.” Det er derfor grunn til  tro at enkelte vurderinger som ikke
kom opp i intervjuet med juristen, kan ha vert behandlet tidligere, av andre
jurister i NAV. Juristen har for eksempel ikke veert med a vurdere etterlevelses-
krav i lesningen, som favner bredere enn de vurderingene vi var innom i inter-

187 Hellman (2020) s. 835.

188 Se neermere om dette i avsnitt 4.4.3 under.
189 Sml. avsnitt 2.1.

190 Se avsnitt 1.4.2.

191 Se generelt om dette i avsnitt 1.4.3.2.
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vjuet. Jeg papeker ogsa at juristen ikke har ansvar for a tolke ftrl. § 8-7 a. Til tross
for utfordringene med datagrunnlaget mener jeg at dataene dekker flere store,
rettslige problemstillinger, og at de som fremgar er interessante nok (uten at de
nedvendigvis dekker alle rettslige problemstillinger NAV har vurdert).

Ellers er gjennomgangen nedenfor preget av at det er personvernvurderinger
som er kjernen i NAVs rettslige diskusjoner rundt denne modellen. Det skyldes
nok rett og slett at de fleste relevante rettslige rammer for systemutvikling frem-
kommer av personvernregelverket.'”? Juristen jeg intervjuet var imidlertid tyde-
lig pa at en del av de rettslige kravene som fremkommer i personvernforordnin-
gen, ogsama tolkesilysavevrige kravtil forvaltningen, spesielt forvaltningsloven
og forvaltningsrettslige prinsipper. NAV har derfor mattet bruke en del tid pa a
vurdere spersmal som for eksempel hvorvidt innkalling til dialogmete 2 er et
enkeltvedtak eller ikke.

En avgjorelse ma innebeere rettigheter eller plikter overfor den personen avgjo-
relsen retter seg mot for at det skal vaere et enkeltvedtak.'’ Juristen papekte at
ikke alle ledd i et sykefraveerslop kan veere enkeltvedtak; da er det en risiko for
at flyten i sykefraveersoppfelgingen blir borte, fordi veileder bare ma sitte a vur-
dere klager pa vedtakene. Jeg papeker for ordens skyld at NAV forelopig vurde-
rer det slik at vurdering av dialogmete 2 ikke er et enkeltvedtak i seg selv, men
ma forstas som en del av et storre saksbehandlingslep. Vurderingen er imidler-
tid stadig gjenstand for intern diskusjon. Enn sa lenge betyr det at ovrige
bestemmelser i forvaltningsloven som knytter seg til enkeltvedtak,"* for eksem-
pel retten til klage, ikke vil gjelde for denne vurderingen.

Framstillingen nedenfor dekker ulike problemstillinger juristen og jeg var
innom i lgpet av intervjuet om rettslige problemstillinger. I tillegg kom det opp
enkelte relevante rettslige problemstillinger under intervjuet med data scientis-
ten, og disse er ogsa behandlet nedenfor. Der det er tilfelle, kommenteres det
eksplisitt.

5.4.1 Lovligheten til behandlingen

Vurderingen av om sykefraveersteamet har rettslig grunnlag for behandlingen
av personopplysninger i profileringssystemet er grunnleggende for a vurdere
systemets lovlighet. Arbeidet med prediksjoner av sykefraveerslengde forutsetter
et rettslig grunnlag bade etter personvernforordningen artikkel 6 nr. 1 og 9 nr.
2. Ettersom prediksjonene skal brukes som ledd i myndighetsutovelse, ma disse

192 Se avsnitt 3.3.2.
193 Jf. fvl. § 2 bokstav b.
194 Se fvl. kapittel IV, V og VL.
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rettslige grunnlagene basere seg pa lovhjemmel, jf. personvernforordningen
artikkel 6 nr. 3 og artikkel 9 nr. 2 b eller g. For & kunne vurdere lovligheten av
behandlingen, méd NAV derfor se pa forholdet mellom den planlagte behandlin-
gen og lovhjemmelen de baserer behandlingen pa. Juristen forklarte at dette for-
utsetter dialog med fagpersoner, som har best kunnskap om den aktuelle hjem-
melen.'”

Etter min forstaelse vurderer NAV forelopig ftrl. § 8-7 a som supplerende rettslig
grunnlag,'¢ bade for utvikling og bruk av prediksjonene. Vurderingene av om
det supplerende rettslige grunnlaget er tilstrekkelig ma gjores separat for
behandling av personopplysninger til saksbehandling, og behandling av person-
opplysninger til trening av maskinleringsmodellen. Juristen trakk ogsd fram
behandlingens forholdsmessighet som en viktig vurdering, altsa om den plan-
lagte behandlingen er star i et rimelig forhold til det inngrepet behandlingen
innebaerer for de registrerte.””” Jeg skal né kort skissere utfordringer knyttet til
vurdering rundt rettslig grunnlag for begge behandlingene.

5.4.1.1 Supplerende rettslig grunnlag

Den ene maten NAV behandler personopplysninger pa i tilknytning til profile-
ringssystemet, er den behandlingen av personopplysninger som skjer nar den
sykmeldtes personopplysninger brukes til 4 vurdere sykmeldingslengden til
vedkommende. Juristen papekte at et viktig poeng er at prediksjonene ma bru-
kes i saksbehandlingen uten at de gar pa bekostning av lovgivers intensjon, altsa
at dialogmete 2 som hovedregel skal gjennomferes. NAV forstér ellers forelopig
lovhjemmelen som teknologineytral, fordi bestemmelsen hverken tilsier at vur-
deringen ma gjores manuelt av en veileder i NAYV, eller at bestemmelsen dpner
for maskinleering.

Ved vurderinger av forholdsmessigheten til behandlingen trekkes det pa den
ene siden fram at behandlingen av personopplysningene til sykmeldte inne-
barer en behandling av helseopplysninger, som dermed i utgangspunktet er
inngripende.'® Pa den annen side trekkes det fram at de mulige negative konse-
kvensene av verktoyet er begrenset ettersom beslutningsstetten uansett kan
overstyres av veileder, og den sykmeldte uansett har rett til & kreve et dialog-
mote."”” Det forventes ogsé at profileringssystemet innebzerer en kvalitetsgevinst
for den enkelte bruker, ved at beslutningene rundt behovet for dialogmete 2
oftere blir riktigere.

195 Sml. avsnitt 4.2.1.

196 Se en naermere gjennomgangen av denne i 3.1 over.
197 Sml. Schartum (2016) s. 118.

198 Jf. personvernforordningen artikkel 9 nr. 1.

199 Se avsnitt 3.1.
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Den andre maten NAV behandler personopplysninger pa i forbindelse med pro-
fileringssystemet, er nar maskinlaeringsalgoritmen bruker personopplysnin-
gene til en rekke tidligere sykmeldte personer til a trene en maskinlerings-
modell.*® Det er mindre klart hvordan ftrl. § 8-7 a kan begrunne denne typen
behandling av personopplysningene til mennesker som ikke lenger folges opp av
NAV. Juristen papekte at det kanskje kan veere mulig & trekke paralleller til vei-
lederes bruk av tidligere saker for & «leere seg» hvilke typer sykefraveer som
gjerne varer lenge, og hvilke som gjerne varer kort. Et annet alternativ NAV
utforsker, er a trekke paralleller til forskning i forbindelse med utviklingsarbei-
det, fordi Datatilsynet har hatt noen vage uttalelser om dette i tidligere veiled-
ninger.””" NAV har bedt om en oppfelging av dette i den regulatoriske sand-
kassen.

Forholdsmessighetsvurderingen er ifplge juristen vanskeligere for trening av
modellen enn saksbehandlingen, fordi personopplysningene tilherer mennes-
ker som ikke vil fa noen direkte gevinst ut av at sykmeldingsoppfelgingen for-
bedres. Samtidig innebaerer ogsa denne delen av arbeidet bruk av helseopplys-
ninger, som derfor gjor behandlingen spesielt inngripende.*”* I forbindelse med
arbeidet med den regulatoriske sandkassen til Datatilsynet, har tilsynet ogsa
péapekt at helsesektoren har fatt en egen lovhjemmel for a bruke pasientopplys-
ninger til maskinleringsformal. NAV skal derfor se naermere pa dette.

Utfallet av vurderingen av rettslige grunnlag, bade for trening og bruk av model-
len, har uansett store konsekvenser for sykefraveersteamet. Dersom NAV kom-
mer fram til at de ikke har et rettslig grunnlag, kan ikke modellen brukes. Det
faktum at NAV fortsatt jobber med vurderinger rundt det rettslige grunnlaget,
til tross for at arbeidet med utvikling av beslutningsstetten pa undersokelses-
tidspunkt (dvs. varen 2021) har foregatt i flere dr, sier sitt om hvor utfordrende
vurderingen er & konkludere.

En grunn til at det er utfordrende & vurdere rettslig grunnlag, er ifelge juristen
at det mangler rettskilder som angir hvor eksplisitt supplerende rettslige grunn-
lag mé veere, seerlig ved behandling av helseopplysninger. Bade data scientisten
og juristen papekte ogsd at NAV har blitt ekstra papasselige med vurderinger av
det rettslige grunnlaget i etterkant av CV-saken, der NAV trodde de hadde et
supplerende rettslig grunnlag for deling av CVer, noe som etterpa viste seg a
veere en feilaktig vurdering.*”® Data scientisten forklarte at slik usikkerhet rundt
det rettslige grunnlaget far utviklingsprosessen til a stoppe litt opp. Han mente

200 Jf. avsnitt 4.3.1.

201 Sml. Datatilsynet (2018) s. 16.

202 Personvernforordningen artikkel 9 nr. 1.
203 NAV (2021).
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derfor at det kunne vere behov for & koble ledelsen pa utviklingsarbeidet, for a
ta en autorativ avgjoerelse, eller i hvert fall gi tydelig stotte til juristenes vurderin-
ger.”** Bade juristen og data scientisten hapet at samarbeidet med Datatilsynet i
den regulatoriske sandkassen ville veere oppklarende. Det kan uansett vere
grunn til & vurdere om lovgiver generelt bor legge noen tydeligere foringer for
hvilke hjemmelskrav som stilles til maskinleering i norsk offentlig sektor.?®

Basert pa intervjuet med juristen og supplerende interne dokumenter virker det
pa meg som at NAV sd langt primaert har sett pa det rettslige grunnlaget for
bruk av profileringssystemet i saksbehandling. Det kan derfor vaere grunn til &
tenke at denne vurderingen er sikrere enn vurderingen av rettslig grunnlag for
behandling av personopplysninger i forbindelse med trening av modellen. Et
seerlig poeng som ikke ble trukket frem i intervjuet (men som jeg heller ikke
spurte eksplisitt om), er prinsippet om formélsbegrensning. Nar formalet med
innsamling av personopplysningene i utgangspunktet var & behandle enkelt-
saker, ma det vurderes om gjenbruk av personopplysningene til a trene en
maskinleringsmodell er forenlig med dette originale formaélet, jf. personvern-
forordningen artikkel 6 nr. 4.° Dersom trening av modellen ikke er forenelig
med det originale formalet, ma det nye formélet begrunnes i en (egen) lovhjem-
mel.

I intervju med data scientisten fremgikk det at teamet ma gjennom en (relativt
uformell) intern seknadsprosess for & fa tilgang til de interne datakildene til
NAV. Segknaden inneberer blant annet at teamet ma kunne peke til et reelt
behov for tilgang til opplysningene, samt at nedvendige juridiske vurderinger er
tatt og dokumentert. Dette ble ikke satt i en eksplisitt rettslig kontekst i inter-
vjuer. Jeg antar imidlertid at det knytter seg til NAVs plikt til & sikre konfidensi-
alitet i personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav f, og taushetsplikten for
NAV-ansatte, jf. forvaltningsloven § 13 forste ledd nr. 1.2

5.4.1.2 Nedvendighet

For at behandlingen av personopplysninger skal vaere lovlig, ma de personopp-
lysningene som brukes til behandlingen veere nedvendige for a utfere oppgaven
i allmennhetens interesse eller utove offentlig myndighet, jf. personvernforord-
ningen artikkel 6 nr. 1 bokstav ¢ og e. Nodvendigheten av personopplysningene
m4 altsd begrunnes i det supplerende rettslige grunnlaget. Ettersom det er fag-
personer som har tolkningsansvaret for ftrl. § 8-7 a, har ikke juristen jeg inter-
vjuet tatt konkret stilling til om de opplysningene som brukes er ngdvendige.

204 Sml. avsnitt 4.2.2.1.

205 Se nermere om dette i 4.4.5.
206 Se avsnitt 3.3.2.

207 Se mer om dette i avsnitt 3.3.2.
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Juristen forklarte at behovet for hvert enkelt informasjonselement likevel ma
dokumenteres og begrunnes, slik at det er mulig 4 si sikkert at de er ngdvendige.
Utover dette forutsetter juristene at teamet har gjort faglig forsvarlige utvalg av
informasjonselementer. Hun trakk imidlertid fram enkelte informasjonsele-
menter som kan ha mindre apenbar tilknytning til det rettslige grunnlaget, som
for eksempel bruk av informasjon om sykmelders tidligere praksis og loka-
sjon.?%

Bade i intervjuet med juristen og data scientisten fremkom det at teamet gnsker
a utvide antall datakilder, for eksempel til Folkeregisteret og Aa-registeret. Data
scientistene gnsker & lage en best mulig modell for prediksjon, og flere datakil-
der kan potensielt gi bedre prediksjoner. Samtidig er det ikke alltid gitt at en
bedre modell er forholdsmessig med inngrepet i andre rettigheter, for eksempel
personvern. Dette er et spesielt viktig @ ha med seg ved utvikling av lgsninger i
NAV, som sitter pa sveert mange personopplysninger om mennesker i serlig
utsatte situasjoner. Juristene er derfor tydelige pa behovet for a begrense seg til
de informasjonselementene som kan utledes fra lovhjemmelen, gitt lovgivers
intensjon. Enn s lenge benytter teamet dermed kun datakilder som inneholder
informasjon tilsvarende den informasjonen veiledere allerede bruker til a predi-
kere sykefraverslengde i dag.’® Nar teamet velger ut datakilder kan det uansett
virke som det er et spenningsforhold mellom data scientister/teknologer og
jurister, hvilket kan begrunne tydelige og eksplisitte rammer for bruk av person-
opplysninger i denne typen prosjekter.

5.4.1.3 Eventuelle tilleggskrav i PVF artikkel 22 og NAV-loven § 4 a

NAV har brukt en del tid pa a vurdere hvorvidt profileringssystemet er omfattet
av bestemmelsene i personvernforordningen artikkel 22. Det forutsetter at
behandlingen (1) er helautomatisert og (2) «har rettsvirkning for eller p4 tilsva-
rende méte i betydelig grad péavirker» de NAV behandler personopplysninger
om. Nar en behandling er omfattet av personvernforordningen artikkel 22,
omfattes den generelt ogsa av NAV-loven § 4 a. Denne bestemmelsen gir supple-
rende rettslig grunnlag for helautomatisert behandling av personopplysninger,
herunder helseopplysninger, til saksbehandling. Bestemmelsen presiserer imid-
lertid at den ikke kan brukes dersom beslutningen inneberer skjennsmessige
vurderinger. Dersom behandlingen omfattes av personvernforordningen artik-
kel 22, og derfor ogsa NAV-loven § 4 a, forventer NAV dermed at behandlingen
ikke er lovlig uten et nytt rettslig grunnlag.

208 Se imidlertid avsnitt 3.1 for en gjennomgang av ftrl. § 8-7 a.
209 Se avsnitt 3.1.
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NAV har enn sé lenge vurdert at det er mulig a tolke personvernforordningen
artikkel 22 bade veldig snevert og veldig bredt, og er forelgpige usikre pa hva
som er den korrekte tolkningen. Jeg gar kort gjennom NAVs forelgpige vurde-
ringer knyttet til bestemmelsen under.

Den forste sporsmalet er hvorvidt vilkdret om at behandlingen er helautomati-
sert dreier seg om profileringssystemet i seg selv, som er helautomatisert, eller
om det dreier seg om hele saksbehandlingskonteksten, som ikke er helautoma-
tisert. Inntrykket mitt er at NAV forelopig mener det blir urimelig a la bestem-
melsen omfatte en lgsning som skal brukes som beslutningsstotte.’® Dersom
beslutningsstette skal tolkes innenfor personvernforordningen artikkel 22, blir
det en veldig streng tolkning av bestemmelsen. Sa lenge en veileder vurderer
prediksjonene i forkant av en vurdering av behovet for dialogmete 2, er med
andre ord beslutningen ikke omfattet av artikkel 22.

Slik jeg forstod juristen, er et mer utfordrende a tolke vilkéret om at beslutnin-
gen ma ha rettsvirkning eller pa annen mate i betydelig grad pavirke den syk-
meldte. Juristene diskuterer for gyeblikket om det er mulig a trekke en parallell
til beslutninger som regnes som enkeltvedtak etter forvaltningsloven § 2 bok-
stav b eller om personvernforordningen artikkel 22 favner bredere. Juristen
péapekte at dette er noe de diskuterer med Datatilsynet, seerlig etter at dette for-
holdet ikke ble behandlet i seerlig ustrakt grad i NOU til ny forvaltningslov.

En vurdering av at profileringssystemet omfattes av personvernforordningen
artikkel 22 og/eller NAV-loven § 4 a har tilsvarende virkning for teamet som et
manglende rettslig grunnlag etter personvernforordningen artikkel 6 nr. 1 og 9
nr. 2. Da ma arbeidet stanses, inntil NAV eventuelt har fétt tilstrekkelig lov-
hjemmel.

5.4.2 Krav til forklarbarhet og rettferdighet

NAV ma behandle personopplysninger pd en apen og rettferdig mate, jf. person-
vernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav a. Bestemmelsen ma ogsa forstés i lys
av kravene i forvaltningsloven. Generelt brukes gjerne begrepet «forklarbarhet»
om apenhet i forbindelse med maskinlering, og jeg bruker derfor ogsa dette
begrepet i det folgende. NAVs arbeid med bade forklarbarhet og rettferdighet i
maskinleringsalgoritmen er fortsatt i startgropa, men slik jeg har forstatt det
har arbeidet med forklarbarhet kommet noe lenger enn arbeidet med rettferdig-
het.

210 Sml. ogsa avsnitt 3.3.2.
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Basert pd intervjuene, virker det som at bade forklarbarhet og rettferdighet pri-
meert forstds som mer praktiske sporsmal, der det handler om a finne en aksep-
tabel losning innenfor mer generelle rettslige rammer. Det betyr i praksis at det
er sykefraveersteamet og enkelte andre teknologer/data scientister som jobber
med disse vurderingene enn sé lenge. Data scientisten forklarte ogsa at det stort
sett er teamet som igangsetter de rettslige diskusjonene rundt disse utfordrin-
gene. I den grad jurister er koblet pa arbeidet, fremstar det som at forklarbarhet
og rettferdighet istedenfor inngar i de helhetlige vurderingene juristene tar
rundt lesningens lovlighet. Det behandles imidlertid etter min forstielse ikke
som rettslige sporsmal i seg selv.

Kravene til forklarbarhet kommer til & péavirke systeminnretningen, ved at
behovet for ytterligere forklarbarhet kan veere en utslagsgivende faktor for at
teamet ma bytte algoritme.”! Gradient boosting er blant de mindre forklarbare
algoritmene, og dersom kravene som stilles til forklarbarhet overgar det teamet
greier 4 fa til med algoritmen, mé den erstattes. Dette er imidlertid under arbeid,
og diskuteres bade med eksterne tekniske partnere (Big Insight), forklarbarhets-
partnere (AI4Users) og jurister (Datatilsynet, og etter hvert ogsd Det juridiske
fakultet i Oslo).??

Generelt er de rettslige kravene til forklarbarhet i personvernforordningen et
hett tema i juridisk litteratur.*”* Ettersom NAV uansett ma tolke kravene i for-
ordningen i lys av evrige krav i forvaltningsloven, herunder ogsa prinsipper om
forsvarlig saksbehandling, er omfanget av den retningsgivende rettslige littera-
turen sannsynligvis mye mer begrenset. Samtidig papeker jeg at EUs forelopige
forslag om regulering av kunstig intelligens inneberer enkelte mer konkrete
krav knyttet til sluttbrukers (altsa veileders) forstaelse av utgangsverdiene fra
maskinleringsmodellen, for a kunne bruke disse riktig, jf. AIA art. 13 nr. 1. Det
er ogsd mulig at AIA art. 52 nr. 1 kan gjore seg gjeldende for profileringssys-
temet, og det ma i s fall fremga tydelig for veileder at vedkommende interagerer
med et maskinleringssystem.

Av det jeg har sett, er arbeidet med a vurdere omfanget av kravet til rettferdighet
bare sa vidt i gang hos NAV. Resultatet av disse vurderingene kommer imidler-
tid garantert til a pavirke algoritmene, fordi det innebaerer konkrete valg av
sikalte «rettferdighetsmetrikker». Jeg har ikke behandlet dette i gjennomgan-
gen av den tekniske innretningen, fordi dette aspektet ved maskinlaeringsalgo-
ritmen har kommet veldig kort. Data scientisten papekte imidlertid at noen av

211 Sml. avsnitt 4.3.2.
212 Se avsnitt 4.2.2.3.
213 Se f.eks. Bibal (2021).
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vurderingene teamet jobber med, er hvordan man skal handtere at et forsek pé
a ta hoyde for skjevheter inneberer at prediksjonskraften til modellen gar ned
— hva blir viktigst, prediksjonskraft for de fleste eller rettferdighet for enkelt-
grupper? En fordel er uansett at det gir an & méle modellen etter disse rettfer-
dighetskriteriene, og pa denne méten synliggjore (u)rettferdige vurderinger.

Data scientisten forklarte at det er utfordrende for teamet a diskutere rettferdig-
hetsvurderinger med ovrige personer i NAV uten teknisk kompetanse, uten a ta
utgangspunkt i konkrete rettferdighetsvurderinger. Dermed er planen at teamet
velger ut noen mater 4 handtere rettferdighet, for a kunne bruke dette som basis
for a forklare utfordringer med rettferdighet til ikke-teknologer. I praksis mente
ogsa data scientisten at rettferdighet basert pa like typer feil/mengde pa tvers av
grupper, istedenfor rettferdighet basert pa like mengder treningsdata pa tvers av
grupper, var en mer fruktbar mate & male rettferdighet.”* Dette skyldtes seerlig
at rettferdighet basert pa feil/mengde pa tvers av grupper er lettere a ta utgangs-
punktived diskusjoner med personer som ikke har teknisk/statistisk bakgrunn.

Det ma antas at enkelte krav knyttet til rettferdighet i teorien kan utledes fra
norsk lov, som for eksempel likestillings- og diskrimineringsloven. Slik det er
tilfelle for forklarbarhet, er ogsd vurderinger rundt rettferdighet i litteraturen
spredt og omdiskutert.?”” Et interessant poeng i forslaget til AIA, er at forordnin-
gen apner for bruk av sarlige kategorier av personopplysninger®' for a kunne
teste at en maskinleringsmodell ikke predikerer darligere for enkelte beskyt-
tede grupper enn andre. Hvordan dette eventuelt skal kunne utnyttes i praksis
av NAV er mindre klart. Det er vanskelig a se for seg hvordan NAV skal samle et
datasett om for eksempel rasemessig eller etnisk opprinnelse, og det mé antas at
NAV neppe sitter pa et fullstendig datasett med oversikt over denne typen opp-
lysninger fra for.

5.4.3 Krav til dataminimering

Dataminimering innebaerer at teamet kun skal bruke de personopplysningene
som er npdvendige for & oppna formélet med behandlingen.?'” Det har pa flere
tidspunkter, i alt fra intervjuer til de interne dokumenter, blitt trukket fram at
data scientistene ikke vet hvilke data de trenger for de er ferdig med a lage algo-
ritmer. Dermed forutsetter arbeidet med dataminimering at teamet tar fort-
lgpende vurderinger rundt behovet for enkelt-informasjonstyper i lesningen.
Det kan dermed virke som at «<nedvendighet» er knyttet tett opp mot predik-
sjonskraft. Dersom visse informasjonstyper konsekvent har ubetydelig predik-

214 Sml. ogsa Hellman (2020).

215 Se en oversikt i Suresh (2019) s. 3-4.

216 Jf. personvernforordningen artikkel 9 nr. 1.

217 Jf. personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav c.
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sjonskraft, kan de eventuelt kuttes fra arbeidet. I sa fall trenger NAV bare 4 sette
en grense for prediksjonskraften til opplysningstypene, og deretter fjerne disse
fra dataflyten sin. Hvorvidt denne grensen skal settes over 0, altsa at det skal
veere strengere krav til prediksjonskraften enn at det ikke pavirker prediksjo-
nene i det hele tatt, vet jeg ikke.

I tillegg til at dataminimering pavirker teamet pa grunn av kravet om & vurdere
behovet for den enkelte informasjonstype, er det enkelte andre mater datamini-
mering har pavirket arbeidet. For det forste fremgér det av interne dokumenter
at teamet jobber med pseudonymiserte personopplysninger, hvilket kan begrun-
nes i prinsippet om dataminimering.*® Jeg papeker ogsa at arbeidet med a velge
ut aktuelle datasett innebaerer a kun behandle data om sykefraveerslop som har
vart lenger enn 17 uker, og kun dataene som er tilgjengelige om sykefraverene i
uke 17.*° Dette kan ogséd knyttes til dataminimering, uten at det har blitt gjort
eksplisitt i intervjuene jeg gjennomforte.

I tilknytning til dataminimering er lagringsbegrensningsprinsippet veldig rele-
vant.”? Prinsippet ble ikke nevnt i intervjuene, men jeg spurte heller ikke ekspli-
sitt om det. Sa vidt jeg forstir pa interne dokumenter, hindteres generell
lagringsbegrensning av dataene som brukes til & trene modellen (altsa syk-
meldingene) av egne organisatoriske enheter som er ansvarlige for sykmeldings-
mottak. Hvorvidt det er tatt vurderinger av dataminimering/lagringsbegrens-
ning i denne sammenheng, vet jeg ikke. Teamet selv har etter min forstaelse
fastsatt forhandsdefinerte slettetidspunkter for prediksjonene.

5.4.4 Dokumentasjon

Det er NAVs ansvar a kunne pévise at behandlingen av personopplysninger som
skjer i forbindelse med trening og bruk av prediksjonene av sykefraverslengde
foregar i samsvar med personvernforordningen.”” Dette innebeerer ingen
eksplisitt forpliktelse til 8 dokumentere alle beslutninger og regelverksvurderin-
ger NAV har gjort,”* men implisitt vil det veere nodvendig a ha en viss oversikt
over hvorfor NAV for eksempel mener at de har et rettslig grunnlag for behand-
lingen.?”* Dette blir spesielt viktig i en setting der NAV jobber med et system
som utfordrer en del av de rettslige prinsippene som allerede finnes.

218 Sml. avsnitt 3.3.2.

219 Seavsnitt 4.3.1.2.

220 Se avsnitt 3.3.2.

221 Jf. personvernforordningen artikkel 24 nr. 1.

222 Seimidlertid enkelte, konkrete krav til dokumentering i personvernforordningen artikkel 30.
223 Schartum (2020) s. 296.
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Juristen jeg intervjuet forklarte at dokumentasjon av vurderingene, med tyde-
lige begrunnelser for de valgene som er tatt, er helt sentralt for at hun skal fele at
de kan sta stedig i beslutningene sine. Til tross for at det fremgikk av intervju
med juristen at dokumentasjon anses som sentralt, virker det som at det er
utfordrende a vite hvor omfattende begrunnelsene av rettslige vurderinger ma
veere. Tilsvarende forklarte data scientisten at et grunnleggende problem med
dokumentasjon av lgsningen, er at det ikke finnes noen klare retningslinjer for
hva som er god nok dokumentasjon. Slik jeg nevnte i forbindelse med vurderin-
ger av rettslig grunnlag over, kan dermed selve vurderingsprosessen bli veldig
langtekkelig.

Et av de mest interessante dokumentene er oversikten over informasjonsele-
menter. Det illustrerer hvordan uklarheter i rettsreglene gjor det utfordrende for
NAV & vite hvordan dokumentasjon skal skje i praksis. Det kan virke som at
oversikten over informasjonselementer er et slags kompromiss mellom jurister
og teamet, som folge av at arbeidet med personvernkonsekvensvurderingene
forutsetter en fullstendig oversikt over de opplysningene teamet skal benytte i
analysene sine. Ettersom teamet er avhengig av a prove og feile med ulike opp-
lysningstyper, kan ikke teamet lage en slik fullstendig oversikt pa forhand.***
Resultatet blir da at teamet lager veldig brede, vage kategorier av informasjons-
elementer, som de deretter kan trekke ut konkrete informasjonstyper fra. Et vik-
tig poeng er at oversikten over de konkrete informasjonstypene da bare er til-
gjengelige gjennom kildekoden, som det altsa kun er teamet selv som kan
forsta.”” Det er med andre ord bare informasjonselementene som i praksis er
tilgjengelige for intern og ekstern granskning av andre enn teamet som jobber
med prediksjonene.

Spersmalet blir da om listen over informasjonselementer oppfyller formélet
med & dokumentere hvilken informasjon teamet bruker i maskinlerings-
modellen sin. Av Datatilsynets veileder for personvernkonsekvensvurderinger
fremgar det at det er tilstrekkelig & ha oversikt over de brede kategoriene av
personopplysninger.”® Jeg mener imidlertid at slike brede kategorier av infor-
masjonselementer, som i praksis kan utlede 300 informasjonstyper basert pa 13
kategorier,”” er lite hensiktsmessige a bruke som utgangspunkt for dreftelse av
innholdet i losningen. Grunnen til at det er viktig @ kunne drefte enkelt-infor-
masjonstyper, bade for jurister og andre eksterne, er fordi informasjonstypene
formes av data scientistene.??® Jo viktigere informasjonstypene er for prediksjo-

224 Se kort om dette i avsnitt 4.3.1.2.
225 Sml. avsnitt 4.2.3.

226 Datatilsynet (u.d).

227 Jf. avsnitt 4.3.1.2.

228 Se avsnitt 4.3.1.

64



nene, og jo mer utfordrende det har veert for teamet & forme informasjonstypen,
jo sterre grunn er det til & dokumentere avgrensningene som er gjort tydelig.
Det kan for eksempel virke som at avgrensning av sykefraverslop har veert
sapass utfordrende, og samtidig er sapass sentral for det endelige resultatet, at
det bor defineres tydelig.””

Ettersom teamet ikke kan vite pa forhdnd akkurat hvilke personopplysninger de
trenger, kan en mulighet vaere a beholde oversikten over informasjonselementer,
samtidig som en oversikt over de mer sentrale informasjonstypene ogsa doku-
menteres. Det innebaerer med andre ord at definering og avgrensning av kon-
krete informasjonstyper i losningen ma hentes ut fra kildekoden, og dokumen-
teres eksplisitt i et eget dokument. Det kan ogsa veere et poeng a definere en egen
standard for nar slik dokumentasjon av informasjonstyper er nedvendig, slik at
teamet kun bruker tid pa de informasjonstypene som det er ngedvendig a synlig-
gjore for interne jurister, og eventuelt eksterne virksomheter og interesseorgani-
sasjoner.

Data scientisten trakk for gvrig fram at teamet har fatt noen halvveis konkrete
foringer som gjelder krav til arkivering og reproduserbarhet av resultatene fra
arkiv-avdelingen i NAV. Det er imidlertid noe uklart hvordan disse kravene
kommer til anvendelse for bruk av maskinleringsalgoritmer, og teamet har der-
med definert disse grensene litt selv. Dette aspektet var jeg ikke innom med
juristen jeg intervjuet.

Det nye forslaget til regulering av kunstig intelligens, AIA, inneholder enkelte
nye krav til dokumentasjon av maskinleringssystemer. Det gjelder for eksempel
hvilke metrikker som brukes til 4 male maskinleringsmodellen, hvordan data
ble valgt ut, samt metodikk og fremgangsmate for utviklingsarbeidet, jf. ATA
artikkel 11, jf. Annex IV og artikkel 18. Til tross for at regelverket ikke gjelder
enda, kan det vaere grunn til a tenke pa forordningen som retningsgivende for
dokumentasjonen teamet utarbeider allerede na.

Det er ogsa enkelte forslag om nye krav til dokumentasjon av beslutnings(stotte)
systemer i forslag til ny forvaltningslov og ny arkivlov. I ny forvaltningslov frem-
gar det at innholdet i et beslutnings(stotte)system ma dokumenteres.”*® Utvalget
papeker at slik dokumentasjon bade skal muliggjore legalitetskontroll av
systemet, og at saksbehandler vil ha behov for tilgang til dokumentasjon av det
rettslige innholdet i systemet for & kunne begrunne vedtak til parten. I forslag til

229 Jeg papeker for ovrig at dette er dokumentert som et informasjonselement i listen. Dokumen-
tasjonen gir imidlertid (forelopig) liten innsikt i hvordan elementet faktisk er avgrenset.
230 NOU 2019: 5 5. 265.
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ny arkivlov er det forslag om en ny plikt béde til & dokumentere datatyper,*
datakilder, og de behandlingsreglene som er utledet fra rettsregler i beslut-
nings(stotte)systemer.”** Det er ogsa et forslag om en egen plikt til & dokumen-
tere avgjorelser i forvaltningen, og hva som har ledet fram til disse avgjorelsene.
I hvilken grad dette er begrenset til forvaltningsvedtak, eller gjelder bredere,
fremgar ikke eksplisitt. Ettersom bestemmelsen peker til «avgjorelser» isteden-
for «enkeltvedtak», er det imidlertid grunn til 4 tenke at det favner noe bredere.

5.4.5 Rettslige uklarheter

Rettsregler pavirker enkelte aspekter ved modellen direkte, slik jeg har gjen-
nomgatt over. I tillegg er det imidlertid enkelte pavirkningsforhold som skyldes
det uklare regelverket, som jeg skal skissere kort.

Det forste er at utydelige rammer for bruk av maskinleering generelt gir jurister
og team et uklart forhold til hva som er aktuelle endelige mal. Nar ikke lovverket
tar tydelig stilling til hvordan maskinlering kan brukes i forvaltningen, utfor-
sker forvaltningen selv mulighetsrommene. For ayeblikket forsoker NAV for
eksempel a delautomatisere saksbehandlingsprosessen. Dette utfordrer grunn-
leggende forvaltningsprinsipper i mindre grad enn ved fullstendig automatise-
ring, fordi en menneskelig saksbehandler har kontroll over beslutningen.”*?
Bade juristen og data scientisten forklarte imidlertid at sykefravaersteamet pa
sikt ensker & helautomatisere deler av sykefraveersoppfelgingen. Da ma juristen
forholde seg til to rettslige vurderinger parallelt; bade den som gjelder det teamet
utvikler per dags dato (beslutningsstette med ganske begrenset funksjonalitet),
og det teamet onsker a utvikle pa sikt (helautomatisert beslutningssystem).
Dette gjor at det blir enda flere vurderinger a holde styr p4, i et allerede uover-
siktlig rettskildebilde.

Nar regelverket er uklart, overlates en del prinsipielle vurderinger rundt lovlig-
heten av maskinleringsalgoritmer i saksbehandling til enkeltjurister i forvalt-
ningen, som sitter pa omfattende og sensitive data som helseopplysninger.**
Juristen jeg intervjuet forklarte at hun var skuffet over at forslaget til ny forvalt-
ningslov ikke i storre grad har tatt heyde for prinsipielle utfordringer i mote
med denne teknologien. Hun forklarte videre at hun kan diskutere problemstil-
linger hun meter pa med andre legal coacher, fagjurister i produktomradet og
med juridisk seksjon for gvrig. I praksis far imidlertid legal coachene varierende
grad av tilbakemeldinger pé sine konklusjoner i seksjonen - det er rett og slett
mange av de rettslige sporsmalene det ikke er sa lett a ha sa mange meninger om

231 Jf. mitt begrep «informasjonstyper».

232 NOU 2019: 9 s. 20.

233 Sml. Boe (2021) s. 709.

234 Jf. personvernforordningen artikkel 9 nr. 1.
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uten 4 ta dypdykk i litteraturen. Det ender i praksis med at legal coachene tar
mange forelgpige vurderinger, som igjen gir uklare rammer for utviklingsarbei-
det. Dette kan ogsa i praksis innebeere at utviklingsarbeidet stopper opp.

Det er ikke dermed sagt at innfering av maskinleering i saksbehandlingen norsk
offentlig sektor ber ga sd mye raskere; bruk av maskinleering i saksbehandling
forutsetter en rekke rettslige diskusjoner, som kommer til 4 ta tid. Det er imid-
lertid problematisk at det virker som at det er uklarheter i regelverket som gjor
at arbeidet tar lang tid, istedenfor at det er gitt klare retningslinjer fra lovgiver
om at utviklingen ber skje eller ikke bor skje. Her gér det langt pa vei an a se hen
til paralleller rundt digitaliseringsvennlig regelverk: det er ikke gitt at alle regel-
verk ber vere digitaliseringsvennlige, men dersom regelverket ikke er digitali-
seringsvennlig, bor det veere med vilje.””

Uten tydeligere signaler fra lovgiver, blir det (1) sveert vanskelig for enkeltjuris-
ter & kunne uttale seg retningsgivende for arbeider som dette, og (2) opp til
nybrottsarbeider som dette a vurdere hva rettferdighet, forklarbarhet, og lovlig
maskinlering skal innebere i forvaltningen. Det er ikke dermed sagt at team-
ene som jobber med slike nybrottsarbeidene finner darligere losninger enn det
lovgiver ville funnet, eller kommer til a tolke regelverket feil, men det betyr i sa
fall at mye makt legges til forvaltningen selv. Ettersom forvaltningens arbeid i
liten grad preves i domstolene i Norge, er det grunn til & tenke at det vil talang
tid for eventuelle tolkningsfeil kommer til syne.

5.5 Samlet drgftelse

Forskningsspersmalene mine dreide seg om hvordan profilering basert pa
maskinlering kan forankres i rettsregler. For a besvare dette spersmalet, har jeg
undersokt utviklingsarbeidet til NAV. Der har jeg sett pd organiseringen av
utviklingsarbeidet, den tekniske innretningen i utviklingsarbeidet, og hvordan
rettsregler har pavirket utviklingsarbeidet. I kapittel 4 har jeg sa langt veert
innom mange forskjellige funn, med mange forskjellige implikasjoner for den
rettslige forankringen til profileringssystemet til NAV. Jeg skal na trekke noen
overordnede linjer mellom funnene, for & understreke utfordringer jeg har kart-
lagt.

Profileringssystemet NAV utvikler baserer seg pd data som er formet av teamet
som bygger modellen. Maskinleringsmodellen baserer seg bade pa monstrene

235 Sml. Schartum (2018) s. 313.
236 NOU 2020: 11 s. 67.
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som finnes i datasettene sykefraveersteamet har laget, og pa kunnskaper om
sammenhenger fra fageksperter i NAV. Organisatorisk er det primaert teknolo-
ger, data scientister og veiledere som jobber med profileringssystemet fra dag til
dag. Det kommer derfor til & preges spesielt mye av dette kompetansegrunn-
laget. Innenfor teamet tas beslutninger fortlepende og uformelt, hvilket inne-
baerer at en del av beslutningene ikke nedvendigvis dokumenteres. Ogsa enkelte
eksterne virksomheter pavirker utviklingsarbeidet, direkte eller indirekte, der
Datatilsynet og Big Insight kanskje er de to mest fremtredende for gyeblikket.

Nar det kommer til juridisk pavirkning pa utviklingsarbeidet, er det enkelte
utfordringer. NAV har en organiseringsstruktur der jurister jobber innenfor et
storre produktomrade, der de veileder flere produktteam. Legal coach-struktu-
ren er laget for smidig utvikling, og fungerer sikkert godt nar teamet befinner
seg innenfor mer «tradisjonelle» utviklingsprosjekter, der det finnes noen rela-
tivt klare svar.?’ Jeg stiller meg imidlertid mer tvilende til at en slik legal
coach-struktur egner seg i et nybrottsarbeid som det sykefraveersteamet jobber
med. Som nevnt papeker béde jurist og teamet at det er mangel pé tid, hvilket
gjor at juristenes involvering i arbeidet er utsatt.”® I tillegg reiser bruk av
maskinlaering i saksbehandling en del nye, rettslige spersmal, som ikke nedven-
digvis favnes av de standardiserte avsjekkingslistene NAV allerede har. Det gjor
(1) at det sannsynligvis er enda mer utfordrende for teamet & vite nar jurister bor
involveres i diskusjoner, og (2) at juristene egentlig ma bruke mye tid for &
komme fram til rettslig holdbare konklusjoner.

Det fremgar ogsa av avsnitt 4.4 over at det er store utfordringer med tolkning av
regelverket for utvikling av beslutningsstettesystemer som baserer seg pa mas-
kinleering til bruk i saksbehandling i offentlig sektor. Flere prinsipielle problem-
stillinger knyttet til profileringssystemets lovlighet gjor at det ikke nodvendig-
vis er tilstrekkelig at NAV (eventuelt Arbeids- og sosialdepartementet) allokerer
mer ressurser til juristene. I tillegg er det istedenfor nedvendig & vurdere hvor
involvert lovgiver skal vere, og hvor mye som skal veere opp til NAV a lgse selv.
For de internasjonale rammeverkene, som for eksempel personvernforordnin-
gen, avhenger lovgivers involvering i tolkningsspersmél og —presiseringer av det
nasjonale handlingsrommet som gis i rammeverkene. For de norske rammever-
kene er det istedenfor mer dpent.

Av gjennomgangen over, mener jeg det er enkelte av problemstillingene NAV
jobber med som lovgiver ma ta stilling til. Det gjelder for eksempel hvorvidt

237 Se Schartum (2018) for de mange rettslige utfordringene et team stir overfor, bare i «vanlige»
utviklingsarbeider.
238 Se mer om dette i avsnitt 4.2.2.2.
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manglende eksplisitt angivelse av hvem som skal gjennomfere en vurdering,
innebeerer at vurderingen kan gjores ved hjelp av maskinleering eller ikke. Lov-
giver ber ogsa vurdere a angi aktuelle datakilder eksplisitt i rettskildegrunnla-
get, ettersom dette sporsmalet kan innebzere spenninger mellom jurister og data
scientister. Tydelige foringer for ndr dokumentasjon av det tekniske innholdet er
nedvendig er et annet moment som ber behandles av lovgiver, fordi slik doku-
mentasjon gjerne nedprioriteres til fordel for & ferdigstille lasningen. Aktuell
dokumentasjon kan for eksempel gjelde forholdet mellom menstre i dataene og
ekspertkunnskaper fra veiledere, og de mest sentrale og/eller utfordrende infor-
masjonstypene. Hvordan forvaltningsorganer skal héndtere prinsippet om
dataminimering ved bruk av maskinleeringsmodeller, er ogsa et aktuelt spors-
mél.

De forvaltningspolitiske rammene oppfordrer til at forvaltningsorganer ber
utnytte maskinlaering, ogsa i saksbehandling.”® Hvis ikke lovgiver tar stilling til
de prinsipielle sporsmél som oppstar ved bruk av maskinlering, risikerer vi at
den retningen forvaltningen tar ved bruk av maskinlering primeert begrunnes
i forvaltningens prioriteringer, ikke bredere demokratiske foringer. Et sterkt
fokus pa ansvarlig og etisk kunstig intelligens, slik NAV har, er viktig, men ikke
tilstrekkelig for & sikre rettslig forankring.*** Spersmalet blir da om disse prin-
sipielle vurderingene skal tas i generelle lover, som forvaltningsloven, eller spe-
sielle lover, som NAV-loven eller folketrygdloven.**!

Det finnes allerede enkelte konkrete forslag om regulering av kunstig intelligens
i serlovgivning,*** spesifikt innenfor helsesektoren. Her gis det hjemmel til
utvikling av maskinleringsmodeller. Helsedepartementet papeker samtidig at
en del av de storre, prinsipielle utfordringene som knytter seg til bruk av maskin-
leering bor handteres for seg, pa grunn av behovet for et omfattende kunnskaps-
grunnlag. Det henvises til et samarbeid mellom Helsedirektoratet, Direktoratet
for e-helse, og Statens legemiddelverk, som skal ga gjennom det gjeldende regel-
verket for a kunne legge til rette for bruk av kunstig intelligens. P4 grunn av
sektorinndelingen i offentlig sektor kan det veere vanskelig for NAV & utnytte
dette initiativet direkte. Det kan likevel bidra til noen generelle forstielser av
behovet for regelverksutvikling, og dermed vert verdt a folge med pa. Det er
uansett mulig a se for seg at NAV far en tilsvarende lovhjemmel fra Arbeids- og
sosialdepartementet.

239 Se avsnitt 3.2.

240 Black (2019) s. 16.

241 Sml. Backer (2013) s. 27 flg.

242 Prop. 112 L (2020-2021) s. 45-46.
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Ettersom spersmalene rundt bruk av maskinleering er av sapass prinsipiell og
generell karakter, er det uansett god grunn til & vurdere om et utvalg skal se pa
det i forbindelse med oppdatering eller nyskriving av en generell lov.*** Dess-
verre valgte utvalget som skrev NOU for ny forvaltningslovi 2019 & ikke vurdere
saerlige bestemmelser for bruk av maskinleering, fordi utvalget mente det var for
tidlig a regulere bruk av kunstig intelligens i offentlig forvaltning. Jeg papeker i
den sammenheng at det allerede i 2021, to ar etter utredningen om ny forvalt-
ningslov, har kommet forslag til regulering av kunstig intelligens fra Europa-
kommisjonen.*** NOU-utvalget understreket imidlertid «behovet for a veere
oppmerksomme pa problemstillinger knyttet til kunstig intelligens i tiden som
kommer».>** Det betyr altsé at de nedvendige, prinsipielle sporsméalene forelopig
ikke er handtert generelt av norsk lovgiver. Flere aktorer papekte denne mange-
len i horingssvar til NOUen,*¢ og forhapentligvis gjores det et storre arbeid med
disse problemstillingene for ny forvaltningslov trer i kraft.

Det kan vaere grunn til a vurdere lovendringer bade i generelle og seerlige lover.”*’
Et framtidig regulatorisk initiativ i Norge ma uansett forholde seg til den nye
forordningen for kunstig intelligens som er under arbeid i EU. Forordningen
kan innebaere enkelte tydeligere rettslige foringer for NAV, som for eksempel
krav til dokumentasjon av utviklingsarbeidet og forklarbarhet. Det er imidlertid
fortsatt for tidlig & si noe om hvilke faktiske konsekvenser forordningen kom-
mer til 4 ha for velferdssektoren i Norge.

243 Backer (2013) s. 27.

244 COM (2021) 206.

245 NOU 2019: 5. 268.

246 Se Schartum (2019), NAV (2019a) s. 9 flg., og Boe (2019).
247 Sml. Boe (2020) s. 703.
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6 Avsluttende bemerkninger

NAV holder pa med et veldig interessant arbeid, og er ogsa tidlig ute blant for-
valtningsvirksomheter i Norge. Det er gode sjanser for at de erfaringene NAV
gjor seg i dette arbeidet, kommer til & vaere sveert verdifulle ogsa for andre virk-
somheter. Jeg mener det er positivt at NAV har valgt a utvikle et beslutningsstot-
teverktoy til et formal som ikke primeert innebzerer kontroll av individet. Det at
NAV er sapass involvert i offentlige fora, samt brukes som case i flere forsknings-
prosjekter, er ogsa bra.

Det viktigste funnet i denne rapporten, er at det virker a veere svert stor usik-
kerhet om behandlingens lovlighet. Juristene som jobber med rettslige vurde-
ring av profileringssystemet begrenses av lite tid. Det er imidlertid ikke bare et
spersmal om tid: Lovgiver har i stor grad overlatt til det enkelte forvaltningsor-
gan, og dermed i praksis til enkeltjurister innenfor disse organene, a vurdere
store prinsipielle sporsmal i var tid. Det blir apenbart svert utfordrende, bade
for utviklingsteamene, juristene, og samfunnet for evrig. Det bor derfor gjores
et storre rettspolitisk arbeid, for a trekke noen klarere linjer for lovlig og ulovlig
bruk av maskinlering i norsk offentlig forvaltning. Dette arbeidet ma ta hoyde
for kommende bestemmelser i ny forvaltningslov, arkivlov, og forordning om
kunstig intelligens.

Jeg papeker avslutningsvis at min oppfordring om a ta prinsipielle vurderinger
pa lovgivernivd, eller eventuelt fastsla autorative fortolkninger av gjeldende lov-
bestemmelser, ikke bor forstas som en oppfordring om at regelverket skal til-
passe seg de tekniske behovene som oppstar i forbindelse med bruk av maskin-
leering.**® Regelverket ber imidlertid ta tydelig stilling til at forvaltningsorganer
sa smatt har begynt a utvikle systemer som utnytter maskinlering. Det inne-
baerer a legge foringer for hvordan maskinleering kan og ber anvendes i forvalt-
ningen. Til syvende og sist er det lovgivers ansvar & sikre at de grunnleggende
rettighetene til borgerne ivaretas i mote med forvaltningen.

248 Sml. Boe (2021) s. 700.
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