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Forord

Algoritmiske systemer kan ha stor innvirkning pa folks liv. I en tid hvor offentlig forvaltning
digitaliseres og ny teknologi tas i bruk, har profilering blitt en integrert del av utviklingen.
Slik behandling kan for eksempel brukes til & plukke ut individer for kontroll eller til & sortere
brukere med sikte pad mer malrettet oppfoelgning. Det gir effektivitetsgevinster, men kan ogsé
utfordre grunnleggende rettigheter for den enkelte.

Denne utgaven av CompLex er basert pa masteroppgaven min i rettsvitenskap, som ble levert
hesten 2025 ved Det juridiske fakultet, Universitetet i Oslo. Oppgaven undersegker hvilke
regler som gjelder for ulike typer bruk av profilering i forvaltningen, med sarlig fokus pa
forvaltningsloven og personvernforordningen artikkel 22, samt forholdet mellom disse.
Underveis trekker jeg veksler pa utenlandske og norske eksempler, blant annet de
nederlandske sakene SyRI-dommen og Barnetrygdskandalen, for & illustrere virkningene
profilering kan ha.

Regelverkene som regulerer profilering opererer med ulike vilkér og terskler, og
grensedragningen mellom dem reiser spersmal som er nyttig a belyse nermere. Samspillet
mellom forvaltningsloven og personvernforordningen artikkel 22 er serlig interessant fordi
det berorer fundamentale spersmal om ndr rettssikkerhetsgarantier skal slé inn. Jeg hdper
dermed at denne avhandlingen kan bidra til en opplyst diskusjon om de rettslige rammene for
profilering i forvaltningen.

Mens jeg skrev oppgaven var jeg ansatt som vitenskapelig assistent i forskningsprosjektet
Digital Velferdsstat ved Institutt for offentlig rett. Jeg vil rette en stor takk til alle som har
bidratt underveis i arbeidet, sarlig til min veileder Ingunn Ikdahl for gode innspill underveis,
og de andre vitenskapelige assistentene pé instituttet for sparring, diskusjoner og godt samvaer
pa kontoret.

Rettskildebildet som oppgaven bygger pa, er det som forelé da jeg leverte oppgaven 15.
desember 2025. Feil og svakheter i oppgaven er mine egne.

Oslo, april 2026

Hilda Bavre Bergseth
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1 Innledning

1.1 Problemstilling og avgrensing

I denne avhandlingen skal jeg ta for meg bruk av profilering i forvaltningen. Formalet er & se
pa hvilke regler som gjelder for ulike typer bruk av profilering i forvaltningens saksbehandling.

Dette vil utgjere den overordnede problemstillingen for oppgaven.

Jeg kommer i hovedsak til & konsentrere meg om profilering i relasjon til norsk forvaltningsrett
etter forvaltningsloven! (fvl.) og personvernforordningen® (PVF) artikkel 22. Siden PVF artik-
kel 22 oppstiller sarskilte regler for noen typer bruk av profilering, er det interessant & under-
saoke hvilke typer bruk av profilering som omfattes av reglene i PVF artikkel 22, og hvordan
dette forholder seg til reglene i forvaltningsloven. Dette vil utgjere en underordnet problems-

tilling 1 oppgaven.

Naér det gjelder norsk forvaltningsrett, gjor forvaltningsloven et skille mellom enkeltvedtak og
andre avgjerelser som skjer som et ledd i saksbehandlingen, sékalte prosessledende avgjerelser.
Serlig betryggende saksbehandlingsregler, som begrunnelse og klage, knyttes bare til enkelt-
vedtak. Hvordan profilering brukes i saksbehandlingen, har dermed betydning for hvilke rettig-
heter som kommer til anvendelse for den enkelte. Jeg kommer i den sammenheng til & se pd nar

profilering utgjer et enkeltvedtak og prosessledende avgjorelse etter forvaltningsloven.

Nér det gjelder personvernforordningen artikkel 22, forholder denne bestemmelsen seg ikke til
den samme kategoriseringen som forvaltningsloven av enkeltvedtak og prosessledende avgjo-
relse. En konsekvens av dette er at man kan st overfor en «avgjerelse» som etter forvaltnings-
loven ikke kan klassifiseres som et enkeltvedtak, men som oppfyller vilkarene til en automati-
sert individuell avgjorelse etter PVF artikkel 22.3 I et slikt tilfelle vil PVF artikkel 22 palegge
noen plikter og rettigheter som ikke reflekteres i de tradisjonelle saksbehandlingsreglene i for-
valtningsloven. Jeg kommer i den sammenheng til 4 se pa nér profilering utgjer en automatisert
individuell avgjorelse etter PVF artikkel 22.

Regelverkene kan dessuten gjelde parallelt. Siden ulike bestemmelser oppstiller ulike rettighe-
ter og plikter, er det viktig & fa en sterre forstaelse av nar regelverkene kommer til anvendelse
og grensedragningen mellom dem. Formalet med avhandlingen er dermed & bidra til denne

grensedragningen, uten & gé i detalj pa de rettigheter og plikter disse oppstiller.

"' Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).
2 Europaparlamentets- og radsforordning (EU) 2016/679 av 27. april 2016 (personvernforordningen).
3 Justis- og beredskapsdepartementet (2025).



Avhandlingen tar kun for seg et utvalg av ulike regelverk som kan komme til anvendelse ved
bruk av profilering, og er ingen uttemmende oversikt. For eksempel vil ikke diskriminerings-
forbudet bli diskutert som en selvstendig rettsregel som felger av Grunnloven* (Grl.) og like-
stillings- og diskrimineringsloven® (Idl.) selv om disse kan vzare svart relevante rettslige grunn-
lag ved bruk av profilering. Diskrimineringsforbudet vil imidlertid bli diskutert som et moment
under PVF artikkel 22. Av hensyn til oppgavens omfang, avgrenser jeg ogsd mot forordning

om kunstig intelligens.

1.2 Aktualitet

I en tid hvor samfunnet blir mer digitalisert, datagrunnlaget vokser og ny teknologi tas i bruk,
har profilering blitt en integrert del av utviklingen. Profilering forstds gjerne som en automati-
sert behandling av personopplysninger som vurderer aspekter ved en person.” Slik behandling
kan for eksempel brukes til & identifisere hvilke individer som skal plukkes ut for nermere
kontroll i1 forbindelse med plikter overfor eller ytelser gitt av staten, eller til & sortere brukere

med sikte pa en mer mélrettet oppfolgning.®

Bruken av profilering inngdr i en storre utvikling mot gkt automatisering av saksbehandlingen.’
I nasjonal digitaliseringsstrategi 2024-2030, uttrykker regjeringen et mal om at Norge skal bli
verdens mest digitaliserte land innen 2030. Onsket er 4 realisere de mulighetene som ligger i
digitaliseringen og gi borgere en «enklere og tryggere» hverdag.'® Effektivitetsgevinsten kan i
tillegg veere betydelig, serlig i tilfeller hvor mengden saker er stort, datagrunnlaget omfattende

og forvaltningens ressurser begrenset.

Selv om profilering kan vare til stor nytte i forvaltningens virksomhet, kan det likevel oppsté
en spenning mellom profilering og borgernes grunnleggende rettigheter og friheter. Innsamling
og bruk av personopplysninger kan innebzre et inngrep i personvernet.'! FNs spesialrapporter

for ekstrem fattigdom og menneskerettigheter, Philip Alston, advarte blant annet i sin rapport

4Lov 17. mai 1814 Kongeriket Norges Grunnlov (Grunnloven).

> Lov 16. juni 2017 nr. 51 om likestilling og forbud mot diskriminering (likestillings- og diskrimineringsloven).
¢ Europaparlaments- og radsforordning (EU) 2024/1689 av 13. juni 2024 (KI-forordningen).

7 PVF artikkel 4 nr. 4. En gjennomgang av definisjonen av profilering foretas i kapittel. 2.

$NOU 2011: 11 pkt. 6.2.5.

° Automatisering av saksbehandlingen kan defineres som: «omleggingen av saksbehandlingen fra manuelle ope-
rasjoner utfert av mennesker, til automatiserte operasjoner utfert av maskiner», jf. Prop. 79 L (2024-2025)
pkt. 8.1.1.

10 Digitaliserings- og forvaltningsdepartementet (2024) s. 3 og 6.
1 Prop. 1 LS (2021-2022) pkt. 12.3.6.

2



fra 2019 mot risikoer digital transformasjon kan ha for menneskerettighetene, blant annet ved

bruk av prediktive risikoanalyser og automatisert beslutningstaking.'?

At profileringssystemer har forarsaket betydelige rettssikkerhetsutfordringer har land som blant
annet Nederland, hatt dyrekjopte erfaringer med. I 2020 kom en nederlandsk domstol til at et
profileringssystem, System Risico Indicatie (SyRI), som utarbeidet risikoprofiler av personer
basert pa sannsynlighet for juks med trygd og skatt, stred imot retten til privatliv. I en annen
sak fra Nederland, Barnetrygdskandalen, ble 25 000 til 35 000 personer feilaktig beskyldt for &
ha misbrukt ordningen for barnetrygd etter bruk av et profileringsverktey, og pdlagt & betale
tilbake ytelsen.!® Dette var til stor belastning for de involverte, som szrlig bestod av lavinn-

tektsfamilier med rettmessig krav pa den aktuelle ytelsen.'*

Nederland er et land som har kommet lenger i digitaliseringen av offentlig forvaltning enn
Norge.! Det kan dermed ligge mye leerdom i de erfaringene som en annen rettsstat har oppar-
beidet seg ved bruk av profilering. Pa dette grunnlaget er det interessant & se hvilke rettslige
virkemidler det norske rettssystemet har for & forhindre eventuell urett som kan oppsta ved bruk

av profilering.

1.3 Metode og rettskilder
Avhandlingen bygger pé en fremstilling av gjeldende rett, omtalt som rettsdogmatisk metode.'®

Nedenfor kommenterer jeg noen sartrekk ved rettskildene og metoden ved min oppgave.

I omtalen av norsk forvaltningsrett, vil det bli gitt henvisninger til ny forvaltningslov'’. Loven
ble vedtatt 20. juni 2025, men er ennd ikke tradt i kraft. Den rettskildemessige vekten av lover
som ennd ikke er tradt i kraft er begrenset.!® Det samme gjelder forarbeider til ny lov. Jeg viser
imidlertid til ny forvaltningslov og uttalelser fra NOU 2019: 5 og Prop. 79 L (2024-2025) der
disse gir uttrykk for gjeldende rett.

Henvisning til ny forvaltningslov blir i tillegg gjort med formal & illustrere hvordan reglene

kommer til & se ut nar forvaltningsloven trer i kraft. Ny forvaltningslov gjennomferer regler om

12 FNs spesialrapporter for ekstrem fattigdom og menneskerettigheter (2019) para. 3 og 28; Appelman (2021) s.
257-258.

13 Veneziakommisjonen (2021) pkt. 26.

14 Amnesty (2021).

15 Digdir (2025).

16 Meehle (2004) s. 329. Se standardverkene, f.eks. Hogberg (red.) (2019); Eckhoff (2001).
17 Lov 20. juni 2025 om saksbehandlingen i offentlig forvaltning (forvaltningsloven).

8 Meehle (2017) s. 240-241.



automatisering av saksbehandlingen og automatiserte avgjorelser. Tilsvarende regler om auto-
matisering finnes ikke i gjeldende forvaltningslov. For ordens skyld, er reglene om automati-
serte avgjorelser 1 personvernforordningen allerede gjort til norsk rett gjennom personopplys-
ningsloven, men vil altsa i tillegg bli inntatt i ny forvaltningslov. Ny forvaltningslov gir dermed

uttrykk for gjeldende rett, og er ikke ment 4 endre rettstilstanden. '

Naér det gjelder personvernforordningen, er denne rettsakten inkorporert i norsk rett med forrang
gjennom personopplysningsloven.?’ Lovens § 1 uttrykker at personvernforordningen gjelder
«som [norsk] lov» med de tilpasninger som foelger av EQS avtalen. Inkorporeringen er i samsvar
med EQS-avtalens artikkel 7 bokstav a som uttrykker at en forordning «som sddan» skal gjeres
til nasjonal rett, altsa at forordningen gjelder uten omskrivinger.?! Jeg vil derfor ta utgangspunkt

1 forordningen i mine dreftelser.

Siden personvernforordningen er en EU-rettsakt, skal den EU-rettslige metoden legges til grunn
ved tolkningen. EU-retten er en autonom rettsorden med egne tolkningstradisjoner og tolk-
ningsprinsipper.?? Overordnet vil integrasjonsmalsettingen, som kommer til uttrykk i artikkel 3
1 Traktaten om Den europeiske union (TEU), og primarretten generelt, danne et bakteppe for
tolkningen av EU-rettsakter.?* Videre vil ordlyden sté sentralt, i tillegg til konteksten rundt og

forméalet med bestemmelsen.?*

Tolkningen skal skje med utgangspunkt i uttrykkets «sadvanlige betydning i almindelig
sprogbrug».? Det skal dermed ses hen til en alminnelig forstielse av ordlyden. Ordlyden iva-
retar sentrale rettssikkerhetsprinsipper som forutsigbarhet, og skal derfor vare tungtveiende i

tolkningsprosessen.?®

Alle de 24 offisielle sprékversjonene i EU er autoritative og skal tillegges samme tolknings-
verdi.?” I tillegg fremgér det av E@S-avtalen artikkel 129 nr. 1 (3) at det skal utarbeides tekster
pa norsk av de rettsakter som er omhandlet i vedleggene, og at disse «gis samme gyldighet».

Dermed har norsk sprakversjon av personvernforordningen samme gyldighet som de andre

19 Prop. 79 L (2024-2025) s. 86.

20 Personopplysningsloven §§ 1 og 2 (4).
2 Prop. 56 LS (2017-2018) pkt. 3.1.

22 Fredriksen (2019) s. 390.

2 Integrasjonsmalsettingen refererer til selve formalet med EU som er 4 skape et tettere europeisk samarbeid, se
f.eks. Fredriksen (2019) s. 397.

24 F.eks. sak C-53/81 Levin avsnitt 9; sak C-201/13 Deckmyn avsnitt 19; Fredriksen (2019) s. 404.
25 Sak C-201/13 Deckmyn avsnitt 19.

26 Sunde (2024) s. 168.

27 Sak C-152/01 Hauptzollamt Krefeld avsnitt 32; Fredriksen (2019) s. 404.
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autoritative sprakversjonene. Jeg kommer i hovedsak til & vise til den norske oversettelsen av
personvernforordningen i denne avhandlingen, men jeg trekker veksler pa andre sprakversjoner

ved behov i tolkningen.?®

I tillegg til ordlyden, kan det vere nyttig & supplere med en kontekstuell og formalsorientert
tolkning. Kontekstuell tolkning handler om a tolke den aktuelle EU-rettslige bestemmelsen bide
i lys av den umiddelbare sammenhengen bestemmelsen inngér i og i lys av unionsretten som et
hele.?’ Den umiddelbare sammenhengen kan for eksempel vere den setningen uttrykket frem-
gér av, eller ovrige deler av bestemmelsen. Systembetraktninger som oppbygningen av retts-

akten eller forhistorien, kan ogsa vare av betydning.*°

Formadlet kan dessuten bidra til & belyse hensikten med en EU-rettslig bestemmelse, og dermed
bidra i tolkningen av den.’' Dette folger av det overordnede mélet om integrasjon, eventuell
forvirring som ulike sprékversjoner kan medfere og begrenset vektlegging av forarbeider i EU-
retten.’? Formalet kan utledes av blant annet rettsakters egne formalsbestemmelser eller forta-

len.

Fortalen er i seg selv ikke rettslig bindende, og vil dermed ha begrenset rettskildemessig vekt.*?
Den kan imidlertid si noe om meningen bak en bestemmelse og dermed ha en forklarende funk-
sjon.* Det mé likevel hensyntas at fortalen ikke er tilpasset E@S-avtalen og vil kun vere rele-
vant «i den utstrekning de er nedvendige for en riktig fortolkning og anvendelse av rettsaktenes

bestemmelser innenfor avtalens ramme [min utheving]».%

Videre utgjer EU-domstolens avgjorelser en tungtveiende rettskilde i tolkningen av en bestem-
melse. Slike avgjorelser opptrer ikke som bindende prejudikater overfor Norge, men som den
fremste fortolkeren av EU-rett, vil praksis fra EU-domstolen likevel kunne tillegges stor vekt.*
Det er imidlertid fa avgjerelser fra EU-domstolen angéende rekkevidden av PVF artikkel 22
om automatiserte individuelle avgjerelser. De fa avgjerelsene pa omradet, vil bli diskutert i

oppgaven.

28 Sak C-428/07 Horvath avsnitt 35; Setervadet (2025) s. 53.
2 Fredriksen (2019) s. 405.

Nle.

31'Sak C-619/11 Dumont de Chassart avsnitt 53.

32 Fredriksen (2019) s. 410.

33 Sak C-345/13 Karen Millen Fashions avsnitt 31.

34 Fortalen oppfyller TEUV artikkel 296 andre ledd om at rettsakter skal angi en begrunnelse. Se Sunde (2024) s.
174.

35 E@S-avtalen protokoll 1 nr. 1, jf. personopplysningsloven § 1.
36 Rt. 2005 s. 1601 avsnitt 43; Fredriksen (2019) s. 413.

5



Iavhandlingen refereres det ogsa til retningslinjer fra EU-organ, som blant annet Det europeiske
Personvernradet (European Data Protection Board, EDPB). Personvernradet er opprettet av
personvernforordningen, og utgjer et selvstendig organ bestdende av datatilsynsmyndigheter i
E@S-landene.’” Radet har som formal 4 «sikre ensartet anvendelse» av personvernforordningen
og gir i forbindelse med dette ut retningslinjer og uttalelser.’® Personvernradets uttalelser gir
dermed uttrykk for hvilken forstdelse datatilsynsmyndighetene i E@S-landene legger til

grunn.?® Disse uttalelsene kan dermed ha noe vekt i tolkningen av personvernforordningen.*’

Underveis i avhandlingen vil det bli vist til Artikkel 29-gruppens «Guidelines on Automated
individual decision-making and Profiling». Artikkel 29-gruppen er forgjengeren til EDPB, og
fungerte som et radgivende organ for EU-kommisjonen frem til 2018 i spersmal knyttet til per-
sonvern.*! Selv om Artikkel 29-gruppen ikke lenger eksisterer, har EDPB anerkjent kontinui-
teten av noen av Artikkel 29-gruppens tidligere uttalelser og retningslinjer, deriblant «Guide-
lines on Automated individual decision-making and Profiling» som vil bli brukt i denne opp-

gaven.*? Retningslinjene vil heretter bli omtalt som EDPB retningslinjer om artikkel 22.

Avhandlingen vil ogsa ta for seg en dom fra fremmed rett, n@rmere bestemt SyRI-dommen fra
Nederland.** Siden dette er en dom fra en underordnet domstol, tingretten i Haag, og avsagt i
et annet land, ma rettskildevekten vurderes deretter. Som en folge av svert lite praksis i nasjonal
og internasjonal rett om profilering, kan det likevel vare interessant & se hen til domstolens
fremgangsmaéte og eventuelle argumenter med selvstendig overbevisningskraft. Som Mahle
(2017) skriver kan legitimiteten til fremmed rett styrkes dersom landene er bundet av et felles
regelverk.** Norge og Nederland er bundet av de samme EU-rettslige og menneskerettslige for-
pliktelsene pé dette feltet, herunder personvernforordningen og Den europeiske menneskeretts-
konvensjonen* (EMK) som var de rettslige instrumentene som stod sentralt i SyRI-dommen.
SyRI-dommen vil derfor bli brukt som et eksempel pa hvordan en domstol har behandlet en sak
om profilering, og som illustrasjon av mulige problemstillinger som kan oppsta, uten at den har

noe rettskildemessig vekt i norsk rett.

37 PVF artikkel 68 og 69.

38 PVF artikkel 70 nr. 1.

3 Datatilsynet (2019).

40 PVF fortalepunkt 72.

41 Datatilsynet (2019).

“2 EDPB (2018).

43 For engelsk oversettelse av SyRI-dommen: ECLI:NL:RBDHA:2020:1878.

4 Meahle (2017) s. 281.

4 Konvensjon om beskyttelse av menneskerettighetene og de grunnleggende friheter av 4. november 1950 (EMK).

6



Underveis i avhandlingen kommer jeg i tillegg til & vise til andre utenlandske og norske ek-
sempler pa bruk av profileringsverkteay. Disse eksemplene trekkes frem for & illustrere ulike
méter profileringsverktayene brukes pa og eventuelle folger av denne bruken. Eksemplene har

ingen rettskildemessig vekt utover a tjene som illustrasjoner.

1.4 Videre fremstilling

I kapittel 2 redegjor jeg for innholdet i profileringsbegrepet og hvilke vilkar som mé oppfylles
for at det skal vaere tale om profilering. Her vil jeg ogsa definere hva jeg mener med ulike typer
bruk av profilering. Deretter skal jeg i kapittel 3 se pa hvordan ulike typer bruk av profilering
defineres etter forvaltningsloven, og hvilke implikasjoner dette har for den enkeltes rettigheter.
I kapittel 4 foretar jeg en tilsvarende gvelse, hvor jeg ser naermere pa hvilke typer bruk av pro-
filering som kan falle inn under PVF artikkel 22, og hvilke implikasjoner dette har for rettighe-
ter til den enkelte. Avslutningsvis, i kapittel 5, oppsummerer jeg hovedfunnene og besvarer den
overordnede problemstillingen.

2 Narmere om profilering

2.1 Definisjon

Profilering er en type databehandling som benyttes i bdde offentlig og privat sektor. Det finnes
ingen autoritativ norsk definisjon av profilering. For denne oppgavens formal tar jeg derfor

utgangspunkt i legaldefinisjonen av profilering gitt i PVF artikkel 4 nr. 4. Profilering er:

«enhver form for automatisert behandling av personopplysninger som innebarer &
bruke personopplysninger for & vurdere visse personlige aspekter knyttet til en fysisk
person, serlig for a analysere eller forutsi aspekter som gjelder nevnte fysiske persons
arbeidsprestasjoner, skonomiske situasjon, helse, personlige preferanser, interesser, pa-

litelighet, atferd, plassering eller bevegelser [mine uthevinger]».*¢

Basert pa denne definisjonen er profileringsbegrepet satt sammen av tre elementer: (i) «auto-
matisert behandling» av (ii) «personopplysninger» for & (iii) «vurdere visse personlige aspekter
knyttet til en fysisk person».*’

I det folgende skal jeg gd nermere inn pa hvert av vilkarene i definisjonen av profilering. Dette
gjores for & kunne identifisere ndr en databehandling kan omtales som profilering. Dette ut-

gangspunktet er nyttig for den resterende delen av masteravhandlingen hvor jeg skal vurdere

46 PVF artikkel 4. nr. 4.
47 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 6-7.



hvordan ulike typer bruk av profilering reguleres av forvaltningsloven og personvernforord-
ningen artikkel 22.

2.2 Vilkarene for profilering
2.2.1 «Automatisert behandling»
I henhold til definisjonen i personvernforordningen, omfatter profilering «enhver form for au-

tomatisert behandling».*®

«Behandlingy er legaldefinert i PVF artikkel 4 nr. 2 og omhandler «enhver operasjon eller rekke
av operasjoner som gjores med personopplysninger, enten automatisert eller ikke». Dette tilsier
at enhver handtering hvor personopplysninger er inne i bildet, kan omtales som en behandling.

Eksempler p4 dette kan vaere «innsamlingy, «struktureringy, «bruk» eller «sammenstilling».*

I tillegg ma behandlingen vere «automatisert». En automatisert behandling kan forstas som en
behandling som er forestatt av digital teknologi, altsd en behandling utfert eller kontrollert av
en maskin.*’ I folge EDPBs retningslinjer, vil noe menneskelig involvering trolig ikke forhindre
behandlingen fra 4 bli kalt profilering.’! Dette tilsier at profilering som fenomen kan béde om-

fatte helt og delvis automatisert behandling av personopplysninger

Naér det gjelder teknologien bak en slik automatisering, kan den vaere av ulik kompleksitet. Al-
goritmer benyttes i automatiseringsprosessen. En algoritme er beskrivelse av en oppskrift for
hvordan lgse en oppgave.* Et skille gir mellom faste algoritmer (regelbaserte systemer) og

leerende algoritmer (maskinlering).

Regelbaserte systemer, ogsé omtalt som ekspertsystemer, benytter faste algoritmer.> Slike al-
goritmer folger en hvis-sa logikk. Det vil si at hvis forutsetning A er oppfylt, vil virkning B
inntreffe.>* Denne programkoden er laget av mennesker, og bestemmer detaljert og uttommende
prosessen for databehandlingen.> Slike faste algoritmer har veert benyttet i forvaltningen helt

siden digitaliseringen begynte pa 1960-tallet, og er fortsatt dominerende pa det rettslige feltet.’

48 PVF artikkel 4 nr. 4.

49 PVF artikkel 4 nr. 2.

30 Schartum (2020) s. 50; Jarbekk (2019) s. 105.

Sl EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 7; Jarbekk (2019) s. 119.
32 Hovde (2025).

33 Tidemann (2025b).

4 Bing (1977) kap. 2.

35 Schartum (2025) s. 18.
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Et eksempel pé en regelbasert profileringsalgoritme er NAVs profilering av arbeidssegkere for
a kartlegge brukeres behov for hjelp til & komme seg ut i arbeid, ogsa omtalt som 14a-profile-
ring.”’ Innsatsbehovet kartlegges av en regelbasert algoritme p& bakgrunn av fire spersmal bru-
keren ma svare pa, i tillegg til data fra Aa-registeret. Basert pa svarene vil brukeren bli plassert
i én av tre brukerprofiler som definerer innsatsbehovet, og dette vil s& bli presentert som forslag

til innsatsbehov overfor en veileder.’®

Til tross for at faste algoritmer fremdeles er det vanligste pé feltet, har leerende algoritmer basert
pa kunstig intelligens gjort sitt inntog.>® Maskinlaring skiller seg fra regelbaserte systemer ved
at datamaskinen bruker statistiske metoder for & avdekke et menster, og dermed «laere» opp seg
selv.%° En forutsetning for at maskinleringssystemer skal kunne lede til gode rettslige resultater,
er blant annet kvaliteten pa datagrunnlaget den trenes pa. Datamaterialet ma vaere av en viss
starrelsesorden, besta av et representativt utvalg og ikke vere beheftet med skjevheter, som i

1. Skjevhet, ogsa kalt algo-

verste fall kan favorisere eller systematisk diskriminere visse utfal
ritmeskjevhet, kan defineres som «[e]n feil som systematisk gir mindre noyaktige, eller gale,
prediksjoner for enkelte grupper».®? Slike skjevheter kan for eksempel oppsté dersom KI-sys-
temer er trent opp pa et datamateriale som i praksis bidrar til & reprodusere et stigmatiserende

eller ufordelaktige resultat for en gruppe.®

Kunstig intelligens har sarlig blitt benyttet i profileringsmodeller som brukes til kontroll. En
etat kan for eksempel onske & kontrollere mulige uriktigheter eller juks med en ytelse eller
forpliktelse, og bruker dermed profileringsmodellene til & identifisere kontrollobjekter basert
pa en sannsynlighetsverdi for blant annet svindel.* Et eksempel er Lanekassens kontrollutplukk
av borteboere for 4 undersoke rettigheter knyttet til bostette® eller de nederlandske sakene
SyRI-dommen og Barnetrygdskandalen hvor profileringsmodeller vurderte risikoen for svindel

knyttet til ytelser og skatt.5

57 Fafo (2023) s. 6.
3 Ibid. s. 11.

39 KI-forordningen artikkel 3 nr. 1 definerer KI-system som «et maskinbasert system som er konstruert for 4 ope-
rere med varierende grad av autonomi, som kan vise tilpasningsdyktighet etter idriftsetting, og som, for eks-
plisitte eller implisitte mal, ut fra inndataene det mottar, utleder hvordan man genererer utdata som prediksjo-
ner, innhold og anbefalinger, eller beslutninger [...]» (uoffisiell norsk oversettelse).

¢ Tidemann (2025a).

¢ EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 27; Schartum (2025) s. 19.

62 Datatilsynet (2023) s. 8.

63 Strand (2018) s. 18.

% Broomfield (2022) s. 2.

65 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2019) s. 21.

% Broomfield (2022) s. 5-6. Se mer om disse sakene i avhandlingens kapittel 4.
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Det er i dag mye fokus pa maskinlering og kunstig intelligens, i motsetning til den konvensjo-
nelle teknologien bak regelbaserte systemer som fortsatt dominerer feltet. Dette kan skyldes
den raske teknologiske utviklingen og nye muligheter maskinlering tilbyr, blant annet at ma-
skinlering kan egne seg bra til & utarbeide profiler. For denne avhandlingens formal er det
imidlertid sentralt & understreke at en databehandling kan anses som profilering uavhengig av
om teknologien er basert pi maskinlaring eller regelbaserte systemer.” Men hvor inngripende
en databehandling kan veare og hvilken risiko databehandlingen representerer, kan i stor grad

avhenge av fremgangsmaten og anvendelsen, herunder teknologien.®®

2.2.2  «Personopplysninger»

«Personopplysninger» er legaldefinert i PVF artikkel 4 nr. 1. Det folger av denne bestemmelsen
at personopplysninger er «enhver opplysning om en identifisert eller identifiserbar fysisk per-
son («den registrerte»)».® Denne identifiseringen kan skje bade direkte og indirekte. Eksempler
pa opplysninger som direkte kan knyttes til en fysisk person er blant annet navn og fedselsnum-
mer.”® Identifiseringen kan ogsé skje mer indirekte, for eksempel ved bruk av registreringsnum-
mer pé bil eller boligadresse.”! I tillegg kan identifiseringen skje ved at opplysninger som kjen-
netegner en person blir brukt for & skille personen vekk fra andre, jf. ordlyden «ett eller flere
elementer som er spesifikke for nevnte fysiske persons fysiske, fysiologiske, genetiske, psy-
kiske, okonomiske, kulturelle eller sosiale identitet».”> Dette kan skje dersom flere av disse

identifiserende elementene peker mot et entydig resultat.”?

Personvernforordningen inneholder ikke noe krav om at opplysningene har blitt knyttet til en
identifisert person for at noe skal kunne kalles personopplysninger. Det er nok at en person kan

identifiseres.”*

2.2.3  «Vurdere visse personlige aspekter»
For at en behandling av personopplysninger skal utgjere en profilering, ma det i tillegg skje en
vurdering. Etter PVF artikkel 4 nr. 4 méa personopplysningene brukes for & «vurdere visse per-

sonlige aspekter knyttet til en fysisk person».” Dette tilsier at en klassifisering ikke er nok, for

7 NOU 2022: 11 pkt. 6.2.4.

% 1.c.

% PVF artikkel 4 nr. 1.

70 PVF artikkel 4 nr. 1 og Schartum (2020) s. 42-43.
7! Schartum (2020) s. 44.

72 PVF artikkel 4 nr. 1; Schartum (2020) s. 43.

73 Schartum (2020) s. 43.

74 PVF artikkel 4 nr. 1; Schartum (2020) s. 44.

75 PVF artikkel 4 nr. 4.
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eksempel klassifisering basert pd personers alder eller kjonn, med mindre formélet er & vurdere
individuelle aspekter.’® Det m3 alts& vare et element av evaluering for at noe skal bli kalt pro-

filering.

Slik det beskrives i EDPBs retningslinjer innebarer profilering «some form of assessment or
judgement about a person».’”’ Profilering handler om & samle informasjon om individer og vur-
dere karakteristikker eller atferdsmenstre.”® Vurderingen kan si noe om fortidige forhold, na-
vaerende forhold eller vaere en prediksjon for fremtiden. For eksempel kan profilering brukes i
en tilbakeskuende kontroll av en ytelse gitt av eller forpliktelse overfor staten. Det kan ogsé
tenkes at profilering kan benyttes i vurderingen av om noen skal tillates en ytelse, eller pdleg-
ging av en forpliktelse i dag. Videre kan profilering blant annet brukes til en behovsvurdering
av oppfelgning, som blant annet NA Vs profileringsverktey for arbeidssekere som kommer med
forslag til hvilken oppfelgning arbeidssekere trenger i dag, eller NAVs profileringsverktoy for

sykefravaer som kommer med forslag til hvem som trenger oppfolgning om to maneder.”’

Skatteetaten har for eksempel benyttet profilering i form av prediktive modeller og risikomodeller siden 2011.8

Modellene brukes blant annet til & avdekke personer med ferheyet risiko for skatteunndragelse eller forhayet risiko
for & gjore utilsiktede feil i skattemeldingen. Resultatet fra profileringsverktoyet kan sé bli brukt til & avgjere hvem
som burde kontrolleres narmere, eller hvem som burde fa ytterligere veiledning om skatteregelverket. Formalet
med bruk av profilering er dermed & innrette ressursbruken der det er sterst risiko for lovbrudd.®! For NAVs tilfelle
brukes profilering primart som beslutningsstette, og det er mer uklart om profilering brukes til kontroll.3 T trdd
med tildelingsbrevet for 2025, skal NAV imidlertid «basert pé risiko [...], forebygge, avdekke og felge opp tryg-
demisbruk og svindel».®

Med dette som bakgrunn, finnes det altsd forskjellig type bruk av profilering. Nar jeg i min
avhandling sikter til ulike typer bruk av profilering, referer jeg til tilfeller hvor profilering bru-
kes til en eller annen form for sortering, for eksempel til & treffe avgjerelser om kontroll eller

oppfelgning underveis i saksbehandlingen, eller til 4 treffe endelige avgjorelser.

76 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 7.

l.c.

Ble.

79 Se Datatilsynet (2022) og Fafo (2023).

8 Lintvedt (2022) s. 29.

8! Finansdepartementet (2018) s. 45; Prop. 1 LS (2021-2022) pkt. 12.3.6.
2 NOU 2011: 11 pkt. 6.2.5.

8 Arbeids- og inkluderingsdepartementet (2025) s. 16.
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3 Profilering etter forvaltningsloven

3.1 Innledende bemerkninger

I dette kapittelet skal jeg se neermere pa hvordan ulike typer bruk av profilering defineres etter
forvaltningsloven. Ettersom profilering kan inngé i saksbehandlingen pé flere mater, og fordi
rettigheter og plikter i norsk forvaltningsrett i stor grad avhenger av om det foreligger et enkelt-
vedtak eller ikke, er det nyttig & undersegke nér profilering vil utgjere et enkeltvedtak og pro-

sessledende avgjorelse, eventuelt ingen av disse.

Nér profilering gjores som en del av forvaltningsorganers virksomhet, vil forvaltningsloven fa
anvendelse, jf. fvl. § 1. Det samme gjelder de alminnelige forvaltningsrettslige prinsippene som
forsvarlig saksbehandling, myndighetsmisbruk, likebehandlingsprinsippet mv.3* Det finnes
imidlertid ingen bestemmelser som direkte omhandler profilering i forvaltningsloven. Dermed
vil de vanlige saksbehandlingsreglene anvendes ved slike spersmal, supplert av bestemmelser

i seerlovgivningen der det er aktuelt.®®

En rekke saerskilte saksbehandlingsregler er knyttet opp til den som er «part» i saker som gjelder
«enkeltvedtak», se serreglene i kapittel I'V til VI i forvaltningsloven. Eksempler pé slike saks-
behandlingsregler er rett til innsyn etter fvl. §§ 18-21, rett til begrunnelse etter fvl. §§ 24-25
og klageadgang etter fvl. § 28. Som Forvaltningslovutvalget uttrykker, vil de mest «omfattende
og betryggende» reglene for saksbehandling kun gjelde for avgjerelser som klassifiseres som
enkeltvedtak.®® Dermed kommer jeg i kapittel 3.2 til & se pa nar bruk av profilering kan utgjore
et enkeltvedtak.

Dersom bruk av profilering ikke favnes av begrepet «enkeltvedtak», vil konsekvensen vaere at
kun de alminnelige saksbehandlingsreglene 1 fvl. kap. Il og I11 vil gjelde, i tillegg til alminnelige
forvaltningsrettslige prinsipper som alltid vil gjelde for forvaltningens saksbehandling.®” I et
slikt tilfelle vil saksbehandlingsregler som begrunnelse og klage altsé ikke komme til anven-
delse. I kapittel 3.3 kommer jeg derfor til & underseke nar profilering kan utgjere en prosessle-

dende avgjerelse og hvilken rettslig betydning dette har.

3.2 Nar er profilering et enkeltvedtak?
Enkeltvedtak er legaldefinert i fvl. § 2 (1) bokstav b. Begrepet er ogsa definert i ny fvl. § 7.
Siden bestemmelsen i ny forvaltningslov er ment a presisere innholdet i enkeltvedtaksbegrepet

8 NOU 2019: 5 pkt. 11.7.3, som viser til Graver (2019) s. 291 flg.
85 Se for eksempel folkeregisterloven § 9-4.

8 NOU 2019: 5 pkt. 20.1.

87 Graver (2024) s. 187.
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ved 4 legge til ett nytt vilkdr, uten at den endrer gjeldende rettstilstand, viser jeg i det folgende

til definisjonen i ny forvaltningslov.®

Et enkeltvedtak er en «avgjorelse som treffes under utovelse av offentlig myndighet, som er
bestemmende for rettighetene eller pliktene til én eller flere bestemte private personer, og som
avslutter en sak eller en del av deny, jf. ny fvl. § 7 (1). Videre oppgir bestemmelsen en ikke-
uttemmende liste av avgjerelser som kan regnes som et enkeltvedtak, deriblant «tildeling eller
oppher av pengeytelser [eller tjenester] med grunnlag i lov eller forskrifty, jf. ny fvl. § 7 (1)
bokstav b og c.

Siden denne avhandlingen dreier seg om bruk av profilering av forvaltningen overfor en borger,
er vilkéret om utoving av offentlig myndighet oppfylt.% 1 tillegg retter den eventuelle avgjorel-
sen seg mot én bestemt privat person. Det avgjerende er dermed om profileringshandlingen i
seg selv er en «avgjorelse» som er «bestemmende for rettigheter eller plikter til private perso-
ner», og at avgjerelsen «avslutter en sak eller en del av deny, jf. ny fvl. § 7 (1).

Begrepet «avgjorelse» sikter til «4 ta endelig standpunkt til noe».”® Det kan enten veare 4 ta
standpunkt til problemstillinger underveis i saksbehandlingen eller ta endelig standpunkt til ut-
fallet av saken.”! Begrepet skal dermed forstis videre enn hvordan vedtaksbegrepet normalt
forstas, selv om disse begrepene i dagligtalen brukes om hverandre.? Departementet uttrykker
at «avgjerelse» star i motsetning til «deskriptive utsagn eller rad, veiledning, forslag, ikke-bin-
dende uttalelser eller lignende.»”® Graver skriver at vilkdrene «avgjerelse» og «bestemmende
for rettigheter eller plikter» mé ses i sammenheng — det md dreie seg om en avgjorelse som

fastlegger rettigheter og plikter.**

Uttrykket «bestemmende for rettigheter eller plikter» tilsier at avgjerelsen mé ha rettslige virk-
ninger for enkeltpersoner. Det ma altsa pavirke en persons rettsstilling, og denne pavirkningen
m4 vare av bindende karakter.”® For & understreke dette poenget, har det i ny forvaltningslov
blitt skrevet inn et tilleggsvilkar. Avgjorelsen ma «avslutte en sak eller en del av den».”® Til-

foyelsen er ikke ment & endre rettstilstanden, men har som formal tydeligere & markere skillet

8 Prop. 79 L (2024-2025) pkt. 30-7.
8 Eckhoff (2018) s. 261; NOU 2019: 5 pkt. 20.2.
% Prop. 79 L (2024-2025) pkt. 14.1.
TNOU 2019: 5 s. pkt. 20.2.
92 Eckhoff (2018) s. 215 og 251; Prop. 79 L (2024-2025) pkt. 14.1.
% Prop. 79 L (2024-2025) pkt. 14.1.
% Graver (2019) s. 385.
% Prop. 79 L (2024-2025) pkt 14.1.
% Ny fvl. § 7 (1).
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mellom enkeltvedtak og prosesselendende avgjerelser.’” Som eksemplifisert i ny fvl. § 7 (1)
bokstav b, vil tildeling og oppher av en pengeytelse dreie seg om en persons rettigheter. Dess-
uten vil det fortsatt vere tale om et enkeltvedtak selv om avgjerelsen kan omgjeres, for eksem-

pel ved en klage.”®

Hoyesterett har uttrykt at enkeltvedtak er «den endelige realitetsavgjorelsen i saken», mens
«alle de forskjellige beslutninger som forvaltningsmyndighetene treffer under sakens gangy, vil

falle utenom.”’

Anvendt pa tilfeller ved bruk av profilering, vil profilering kun vare enkeltvedtak dersom re-
sultatet i seg selv er bestemmende for rettigheter og plikter til en bestemt person, og dette av-
slutter saken. Dette kan for eksempel vare tilfelle dersom resultatet fra profileringen direkte
avgjer om en ytelse skal tildeles eller oppheves. Jeg er ikke kjent med noen eksempler i dagens

forvaltning hvor bruk av profilering har en slik direkte virkning.

I de tilfellene hvor resultatet fra profileringen ikke direkte legges til grunn, men hvor resultatet
er ett av flere momenter i vurderingen av noe som far rettslige konsekvenser for en bestemt
person, er det ikke lenger tale om et enkeltvedtak. Det er da mer narliggende & omtale profile-
ringen som rad eller veiledning til en senere, bindende avgjorelse. Dette kan ogsd omtales som
beslutningsstette. Datatilsynet omtaler beslutningsstette som tilfeller der resultatet fra profile-
ringsverktoyet inngér som ett av flere vurderingsmomenter i en samlet beslutningsprosess.'%
Profileringen faller da utenfor enkeltvedtaksbegrepet, og vil ikke i seg selv bli underlagt seerlig

betryggende saksbehandlingsregler.

3.3 Nar er profilering en prosessledende avgjerelse?

Prosessledende avgjarelser faller som utgangspunkt utenfor de betryggende saksbehandlings-
reglene som gjelder for enkeltvedtak i forvaltningsloven kapittel IV til VI. Forvaltningslovut-
valget gav anbefalinger om at sarlige saksbehandlingsregler som hovedregel ikke skal gjelde
for prosessledende avgjerelser, med unntak av blant annet avgjerelser om & avvise en sak, be-

faring, palegg om & gi opplysninger, mv.'°!

97 Prop. 79 L (2024-2025) pkt. 14.4.3.5 og 30-7.
%8 Eckhoff (2018) s. 260.

9 Rt. 2011 s. 1433 avsnitt 38.

100 Datatilsynet (2022) s. 8.

10TNOU 2019: 5 boks 26.1.
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Det finnes ingen definisjon av prosessledende avgjorelser i forvaltningsloven. Forvaltningslov-
utvalget omtaler prosessledende avgjerelser som avgjerelser «som treffes under saksforbere-

delsen».!” Lignende formuleringer er gjort i hoyesterettspraksis'® og litteraturen'**

. Mangelen
pa en klar, rettslig definisjon, liknende som for enkeltvedtak, kan gjere det utfordrende a si
neyaktig hva som faller innenfor og utenfor begrepet, eventuelt om det fungerer mer som en
restkategori. Jeg skal i1 dette kapittelet analysere forholdet mellom prosessledende avgjorelser
og profilering, og se pd hvilken rettslig betydning det har om profilering utgjer en prosessle-

dende avgjerelse.

Ifolge Forvaltningslovutvalget kan prosessledende avgjorelser forstds i bdde vid og snever for-
stand. Vid forstand sikter til «alle avgjerelser som treffes under saksbehandlingen».'% Eksemp-
ler pa dette kan veare avgjarelser om & gjore visse saksbehandlingsskritt, som innhenting av
opplysninger, gjennomfering av nye undersokelser, varsling av parter mv.!%® Alternativt kan
prosessledende avgjorelser tolkes i snever forstand i betydning «avgjerelser som direkte gjelder
saksbehandlingen».!’” Dette omhandler avgjorelser om selve saken, som for eksempel hvorvidt
den skal avvises eller stilles i bero.!” Jeg forholder meg til prosessledende avgjorelser i vid

forstand.

Dersom det besluttes at profilering skal gjennomfores i én konkret sak, likner det p&d de mer
tradisjonelle beslutningene som treffes under sakens gang, som & beslutte partsinnsyn eller inn-
henting av opplysninger. Denne type bruk av profilering kan dermed utgjere en prosessledende

avgjorelse.

Det kan imidlertid hevdes at profilering i de fleste tilfeller skjer mer som en del av en rutine
enn som en individuell beslutning i en konkret sak. For eksempel kan et stort antall mennesker
bli profilert, og basert pa profileringsresultatet avgjeres hvem som skal undersekes nermere

eller hvem som skal & mer eller mindre veiledning.

I et slikt tilfelle kan spersmalet om prosessledende avgjorelse avhenge av hvor bestemmende
profileringen er for videre saksbehandlingssteg. Dersom profileringen er bestemmende for et
kontrollutplukket, er det profileringen som i realiteten bestemmer pafelgende saksbehandlings-

steg. Det kan gi grunnlag for & anse profilering som en prosessledende avgjorelse. Dette stér i

102 Ibid. Pkt. 26.1.

103 Se blant annet Rt. 2011 s. 1433 avsnitt 38: «beslutninger som treffes «under sakens gang»».
104 Se blant annet Stub (2011) s. 338: «avgjerelser som treffes under sakens gang».

105 NOU 2019: 5 pkt. 26.1.

106 ¢,

107 c.

1081C
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kontrast til nar resultatet fra profileringen er ett av flere momenter i vurderingen av hvem som
skal plukkes ut for kontroll. I sistnevnte tilfelle fungerer profilering mer som en beslutnings-
stotte for den egentlige prosessledende avgjorelsen. For ordens skyld, droftet ikke Forvaltnings-
lovutvalget hvorvidt kontrollutplukk er en prosessledende avgjorelse.!” Det kan dermed vare

delte meninger om hvorvidt kontrollutplukk faktisk er en prosessledende avgjorelse.'!”

Uavhengig av hvordan profilering defineres i relasjon til prosessledende avgjorelser, er det
sentrale poenget for denne avhandlingen at forvaltningsloven ved bruk av profilering som i seg
selv ikke utgjor et enkeltvedtak, i realiteten palegger staten fa rettslige forpliktelser og gir indi-
videt fa rettigheter knyttet til selve profileringen.'!! Dette til tross for at profileringen i seg selv
kan pavirke den enkelte betydelig, ogsé der den skjer underveis i saksbehandlingen. Et eksem-
pel er blant annet dersom profilering brukt til utplukk til kontroll stanser mottakelse av rettmes-

sige ytelser midlertidig basert pa en algoritme som diskriminerer.!!? T

slike situasjoner vil de
betryggende saksbehandlingsreglene i kapittel I'V til VI ikke gjelde for selve profileringen, men

forst komme til anvendelse dersom det senere treffes et enkeltvedtak.

Om det senere treffes et enkeltvedtak, er det uklart hvorvidt vedkommende, i et tilfelle hvor
profilering brukes som en prosessledende avgjerelse, har rettigheter knyttet til selve profile-
ringen eller om rettighetene kun knytter seg til enkeltvedtaket. Dette diskuterer Lintvedt i sin
utredning til Personvernkommisjonen. Et spersmal kan for eksempel vere hvorvidt den enkelte
har rett til 4 bestride profileringen.'!3 Usikkerhetene omkring dette understreker poenget om at
den enkelte trolig har fa rettigheter knyttet til profileringen i alle andre tilfeller enn hvor profi-

leringen utgjer et enkeltvedtak.

Av deg grunn kan det vere vanskelig for individet & avdekke kritikkverdige forhold ved bruk
av profilering underveis i saksbehandlingsprosessen. En slik oppdagelse vil i sa fall avhenge av
strukturelle undersgkelser av systemer i den enkelte etat. NAV-skandalen kan her vere et ek-
sempel pa at strukturelle feil og svakheter i1 forvaltningen kan vere vanskelig & oppdage for

feilen har fatt omfattende konsekvenser.''*

19 Lintvedt (2022) s. 15.

119 Noen kan ogsd mene at utplukk til kontroll ikke er en del av saksbehandlingen. «Det er «bare» utplukk til
kontroll og ikke faktisk saksbehandling», se Broomfield (2022) s. 5.

1 Broomfield (2022) s. 5.

112 Se for eksempel Barnetrygdskandalen hvor profileringssystemet skulle brukes til utplukk til kontroll, omtalt i
avhandlingens kapittel 4.

113 Lintvedt (2022) s. 16.
14 Tkdahl (2023) 5. 227-228.
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Avslutningsvis skal jeg papeke to mulige unntak fra hovedregelen om at prosessledende avgjo-

relser ikke forer til serlig betryggende saksbehandlingsregler.

For det forste har Hoyesterett i Rt. 2011 s. 1433 uttalt at det «unntaksvis» kan vare grunnlag
for & anse prosessledende avgjorelser for & vare enkeltvedtak.'!®> Saken gjaldt en undersekel-
sessak mot en lege. Som en del av undersekelsen, ble det rettet et padlegg om utlevering av en
pasientjournal. Spersmélet var om utleveringspilegget, som i seg selv utgjorde en prosessle-
dende avgjerelse, av hensyn til pasienten kunne anses som et enkeltvedtak slik at reglene om
parters klagerett i fvl. § 28 (i kap. VI) kom til anvendelse.!'® Bakgrunnen for spersmalet var
pasienters grunnleggende behov for vern mot spredning av journalopplysninger. Hoyesterett
kom i den konkrete saken til at utleveringspéalegget ikke var «bestemmende» for pasientens
rettigheter, og det utgjorde dermed ikke et enkeltvedtak.!!” Momenter som talte for en slik
konklusjon, var blant annet at pasientens rettigheter var beskyttet gjennom andre regler, og
rettstekniske hensyn for 4 forhindre unodvendig komplisering av enkeltvedtaksbegrepet.'!®
Denne dommen er gjenstand for kritikk i litteraturen, og det har ikke kommet noe rettspraksis

1 senere tid som eksemplifiserer hvilke prosessledende avgjorelser som kan regnes som en-
keltvedtak.'"”

For det andre uttalte Forvaltningslovutvalget at EU-domstolens praksis har utviklet seg i retning
av at det «ikke [kan] utelukkes at ogséd prosessledende avgjorelser som har vesentlig negativ
innvirkning pa bererte parter etter omstendighetene kan vere underlagt en begrunnelses-
plikt».'?® Om en prosessledende avgjerelse har en slik negativ virkning, kan det for eksempel

t12! eller sa

veaere aktuelt & tolke fvl. § 24 utvidende ex officio i trdd med presumsjonsprinsippe
kan begrunnelsesplikten folge av det ulovfestede kravet til forsvarlig saksbehandling i forvalt-

ningsretten.!?

Disse uttalelsene peker altsa i retning av at det kan vere tilfeller hvor prosessledende avgjorel-

ser enten kan utgjore et enkeltvedtak eller kan bli underlagt lignende saksbehandlingsregler

15 Rt. 2011 s. 1433 avsnitt 42.

116 Tbid. avsnitt 42.

17 Ibid. avsnitt 54.

118 Tbid. avsnitt 50-53.

119 Se bl.a. Haugen (2013) s. 643-654.

120NOU 2019: 5 Vedlegg 11.8.8. Se ogsd Eriksen (2019) s. 127.

121 Presumsjonsprinsippet handler om & benytte tolkningsrommet en rettsregel gir for & forhindre motstrid med
E@S-retten, se Sunde (2024) s. 207.

122 Sivilombudet (2023) s. 6.
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som et enkeltvedtak.'?® Jeg gar imidlertid ikke narmere inn i en dreftelse omkring nar dette kan

veaere relevant for bruk av profilering, da det finnes fé autoritative kilder péd dette feltet.

3.4 Oppsummering og veien videre

Dette kapittelet viser at profilering kan innga i saksbehandlingen pé ulike méter. Hvordan pro-
fileringen brukes far betydning for hvilke rettigheter som kommer til anvendelse. Dersom selve
profileringen utgjer et enkeltvedtak, vil de betryggende saksbehandlingsregler som begrunnelse
og klage komme til anvendelse for profileringen. I alle andre tilfeller, vil slike garantier som
hovedregel ikke komme til anvendelse. I tillegg viser dreftelsen at kategorien prosessledende
avgjorelser ikke tydelig er rettslig definert, og det er dermed ikke helt klart hvordan denne for-
holder seg til ulike typer bruk av profilering.

I neste kapittel skal vi se neermere pd PVF artikkel 22 som regulerer automatiserte individuelle
avgjerelser. Denne bestemmelsen gir sarlig betryggende saksbehandlingsregler, som retten til
forklaring og retten til manuell kontroll, til en videre gruppe enn det som etter norsk forvalt-

ningslov omfattes av enkeltvedtak.

4 Profilering som en automatisert individuell avgjorelse etter
personvernforordningen
4.1 Innledende bemerkninger

Personvernforordningen kommer til anvendelse dersom det er tale om «helt eller delvis auto-
matisert behandling av personopplysninger».'?* I og med at profilering innebzarer en automati-
sert behandling av personopplysninger, kommer personvernforordningen til anvendelse ved
bruk av profilering. Folgelig ma personvernforordningens evrige regler folges, deriblant de per-
sonvernrettslige prinsippene om lovlighet, formalsbegrensning, dataminimering, krav til opp-
lysningskvalitet, lagringsbegrensning mv.'?* Dette er viktige prinsipper i personvernretten, men
vil ikke bli gjennomgétt neermere i denne avhandlingen da fokuset vil ligge pa PVF artikkel 22

nar det er tale om personvernforordningen.

Det overordnede sporsmalet for dette kapittelet er nar bruk av profilering utgjer en automatisert
individuell avgjerelse etter PVF artikkel 22.

123 Lintvedt (2022) s. 15-16.
124 PVF artikkel 2 nr. 1.
125 Se blant annet PVF artikkel 5.
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Personvernforordningen er som nevnt gjort til norsk rett gjennom personopplysningsloven § 1.
I tillegg er det vedtatt regler om automatisering av saksbehandlingen i ny forvaltningslov §§ 11
til 13, som enné ikke har trddt i kraft. Departementet har uttrykt at bestemmelsene i ny forvalt-
ningslov §§ 11 (3) og 12 er en «henvisning til» og «ment & ivareta» forpliktelsene som folger
av PVF artikkel 22 som allerede er en del av norsk rett.!?¢ Ettersom ny forvaltningslov ikke
definerer hva som mens med automatiserte individuelle avgjerelser i ny fvl. § 11 (3), men i
stedet viser til personvernforordningen, tar jeg utgangspunkt i personvernforordningens ordlyd
i dette kapittelet.

Det folger av PVF artikkel 22 nr. 1 at:

«Den registrerte skal ha rett til ikke & veare gjenstand for en avgjerelse som
utelukkende er basert pa automatisert behandling, herunder profilering, som har retts-

virkning for eller pé tilsvarende mate i betydelig grad pavirker vedkommende.»

EU-kommisjonen har i forslag til forenkling av lovgivningen om digitalisering, foreslétt & endre
ordlyden noe i artikkel 22.'?” Endringene gjelder strukturen av bestemmelsen, vilkarene forblir

de samme.

Til tross for at bestemmelsens ordlyd omhandler den registrertes «rett» til ikke & vere gjenstand
for visse avgjorelser, har EU-domstolen uttalt at bestemmelsen utgjor et forbud.!?® Dette med-
forer at avgjorelser basert utelukkende pd automatisert behandling, herunder profilering, ikke
kan treffes, med mindre et av unntakene i artikkel 22 nr. 2 er oppfylt. Unntakene vil bli omtalt
i kapittel 4.2.

En rekke vilkar ma vaere oppfylt etter PVF artikkel 22 nr. 1 for at en databehandling kan utgjere
en automatisert individuell avgjerelse. Det ma for det forste dreie seg om en fysisk person
(«[d]en registrerte») og avgjerelsen ma involvere personopplysninger. «Den registrerte» er den

fysiske personen personopplysningene knytter seg til.!?

Ytterligere tre vilkar ma veare oppfylt. Det ma (i) bli truffet en «avgjerelse» som (ii) «uteluk-
kende er basert p4 automatisert behandling» og som (iii) har rettsvirkning for eller pa tilsva-

rende mate 1 betydelig grad pavirker vedkommende». Som ogsd Forvaltningslovutvalget

126 Prop. 79 L (2024-2025) pkt. 30-11 og 30-12.

127 Digital Omnibus Regulation Proposal (2025) s. 81.

128 Sak C-634/21 Schufa avsnitt 52. Se ogsd EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 19.
129 PVF artikkel 4 nr. 1.
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uttrykker, er det lite avklarende rettspraksis pa omradet.!** Bestemmelsens oppbygning kan i

tillegg virke tung og kompleks, og dermed vaere utfordrende 4 fa tak pa.'*!

PVF artikkel 22 skiller seg fra personvernforordningens evrige bestemmelser, ved at den ikke
regulerer behandling av personopplysninger generelt, men konsentrer seg om ett spesielt til-
felle, automatiserte individuelle avgjerelser.'*? Formélet med bestemmelsen, kan ses i sammen-
heng med formalet bak forgjengeren i personverndirektivet artikkel 15, selv om sistnevnte kun
regulerte automatisert profilering.'** EU-kommisjonen uttalte i relasjon til personverndirektivet
artikkel 15 at:

«This provision is designed to protect the interest of the data subject in participating in
the making of decisions which are of importance to him. The use of extensive data pro-
files of individuals by powerful public and private institutions deprives the individual
of the capacity to influence decision-making processes within those institutions, should

decisions be taken on the sole basis of his ‘data shadow’.»!3*

EU-kommisjonen begrunner altsd bestemmelsen med den registrertes interesse 1 4 ta del i en

beslutningsprosess som har betydning for vedkommende.

Videre utrykker EU-kommisjonen en bekymring for at saksbehandlere kan komme til & legge
for stor vekt pa, og ha for stor tillit til, et resultat utarbeidet av en maskin.'> Dette henger sam-
men med gnsket om & bevare menneskelig verdighet, og ensket om at «[b]ehandling af person-
oplysninger ber have til formél at tjene menneskeheden».'*® Fortalepunkt 71 til personvernfor-
ordningen uttrykker videre et behov for & «sikre personoplysninger pa en made, der tager hgjde
for de potentielle risici for den registreredes interesser og rettigheder», deriblant risikoen for
diskriminering.'*” Det er dermed visse prinsipper og ensket om & héndtere risikoen automati-

serte individuelle avgjorelser kan utgjere, som begrunner PVF artikkel 22.

I det folgende skal jeg forst redegjore for vilkarene for at en automatisert individuell avgjorelse

etter personvernforordningen skal vare /ovlig etter PVF artikkel 22 nr. 2, og trekke linjer til de

130 Prop. 79 L (2024-2025) s. 74.
131 Bygrave (2019) s. 251.
132 Thouvenin (2022) s. 193.

133 Bygrave (2020) s. 526. Personvernforordningen av 2016 er etterkommer av og erstattet personverndirektivet
av 1995. PVF artikkel 22 har et bredere anvendelsesomrade enn personverndirektivet artikkel 15 ettersom
sistnevnte bare gjelder automatisert profilering, se Bygrave (2020) s. 530.

134 EU-kommisjonen (1990) s. 29. Se ogsé Bygrave (2020) s. 526.
135 EU-kommisjonen (1992) s. 26. Se ogsd Bygrave (2020) s. 526.
136 PVF fortalepunkt 4.

137 PVF fortalepunkt 71.
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plikter og rettigheter som folger av norsk forvaltningsrett omtalt i avhandlingens kapittel 3.
Dette vil gjares kort, uten en inngéende dreftelse av innholdet i rettighetene. Formalet er &
synliggjore forskjeller i begrepsbruken mellom norsk rett og EU-retten, samt & belyse forskjel-

ler i plikter og rettigheter som folger av disse rettsordenene.

Deretter skal jeg g& gjennom vilkarene i personvernforordningen artikkel 22 nr. 1 for & avklare

nar bruk av profilering kan anses som en automatisert individuell avgjorelse.

Til slutt kommenterer jeg anvendeligheten til PVF artikkel 22 som rettsregel, eventuelt som et

tolkningsmoment under et annet rettslig grunnlag.

4.2 Rettigheter og plikter ved automatisert individuell avgjorelse

Betingelsene for at en automatisert individuell avgjorelse skal vaere lovlig fremgar av PVF ar-
tikkel 22 nr. 2. Ved bruk av profilering er det unntaket i artikkel 22 nr. 2 bokstav b som er
aktuelt.!*® Det folger av denne bestemmelsen at forbudet i artikkel 22 nr. 1 ikke far anvendelse
dersom avgjerelsen er «tillat 1 henhold til [...] nasjonale rett og «der det ogsd er fastsatt egnede
tiltak for & verne den registrertes rettigheter, friheter og berettigede interesser».!** Unntaket
oppstiller dermed et lovkrav og et krav om & fastsette visse rettssikkerhetsgarantier for at en

automatisert individuell avgjorelse etter PVF artikkel 22 nr. 1 skal vaere lovlig.

Nér det gjelder lovkravet, er utgangspunktet at en lovhjemmel for automatiserte individuelle
avgjorelser eksplisitt ma komme til uttrykk i nasjonal rett.'* Disse lovhjemlene ma i tillegg

vaere tydelige og presise for & skape forutsigbarhet for den registrerte.'*!

I tillegg til lovkravet, ma det fastsettes «egnede tiltak for & verne den registrertes rettigheter,
friheter og berettigede interesser».'*> EU-domstolen har i lys av fortalepunkt 71 uttalt at slike
tiltak blant annet ma sikre en rett til menneskelig inngripen, rett til & uttrykke sine synspunkter
og rett til 4 bestride avgjorelsen.!* Tilsvarende vilkér fremgér av PVF artikkel 22 nr. 3, selv
om disse etter ordlyden ikke far direkte anvendelse pa situasjoner som faller innenfor PVF ar-
tikkel 22 nr. 2 bokstav b. I tillegg setter PVF artikkel 13 til 15 krav om informasjon og innsyn

til den registrerte om forekomsten av automatiserte individuelle avgjerelser, samt informasjon

138 Lintvedt (2022) s. 9.

139 PVF artikkel 22 nr. 2 bokstav b.
140 PVF fortalepunkt 71.

141 PVF fortalepunkt 41.

142 PVF artikkel 22 nr. 2.

143 Schufa-dommen avsnitt 66.
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om blant annet «den underliggende logikken».'* Rettigheter som dette kan bidra til en rettfer-
dig og gjennomsiktig behandling av personopplysninger, og kan forhindre potensielt diskrimi-

nerende virkninger.!#

I ny fvl. § 12 er rettigheter og plikter ved automatiserte individuelle avgjerelser inntatt. Dette
er omtalt som den registrertes rett til forklaring og rett til manuell kontroll. Departementet leg-
ger til grunn at nér det er tale om en automatisert individuell avgjerelse som ogsa er et enkelt-
vedtak, vil forvaltningslovens krav til begrunnelse og klage i stor grad overlappe med person-
vernforordningens krav til forklaring og manuell kontroll. Forholdet mellom disse mé imidler-
tid fastlegges narmere, for eksempel i forskrift.!*¢ Det m4 dermed tas forbehold om at begre-
pene begrunnelse og forklaring i personvernforordningen, og klage og manuell kontroll i for-

valtningsloven, ikke nedvendigvis innehar et likt meningsinnhold.

De overnevnte rettighetene etter personvernforordningen blir altsa gitt til «den registrerte» i et
tilfelle hvor det blir besluttet en automatisert individuell avgjorelse etter PVF artikkel 22. Til
sammenligning, gjelder de betryggende saksbehandlingsregler etter forvaltningsloven som ho-
vedregel kun overfor den som er «part» i en sak om enkeltvedtak. «Den registrerte» i en sak om
en automatisert individuell avgjorelse, kan sammenfalle med den som er «part» i en sak om
enkeltvedtak, men det vil ikke nedvendigvis alltid veare tilfelle. Som departementet uttrykker

i proposisjonen til ny forvaltningslov:

«Departementet antar at de automatiserte avgjorelsene forvaltningen treffer som omfat-
tes av personvernforordningen artikkel 22, i praksis ofte vil vaere enkeltvedtak. I disse
tilfellene vil det dermed bade etter gjeldende lov og lovforslaget gjelde regler om blant
annet begrunnelse og klage som et stykke pa vei svarer til og overlapper med departe-
mentets forslag om retten til forklaring og manuell kontroll. Innholdet i artikkel 22 méa
imidlertid i prinsippet fastlegges etter en tolkning av personvernforordningen, uav-
hengig av forvaltningslovens enkeltvedtaksbegrep. Departementet legger til grunn at ar-
tikkel 22 ogsa vil kunne omfatte avgjerelser som ikke er enkeltvedtak [min uthe-

ving]». 147

Videre uttaler departementet:

144 Se PVF artikkel 13 nr. 2 bokstav f, artikkel 14 nr. 2 bokstav g og artikkel 15 nr. 1 bokstav h. Unntak fra dette
er gjort uttrykkelig i personopplysningsloven § 16.

145 PVF fortalepunkt 71.
146 Prop. 79 L (2024-2025) pkt. 8.5.3.3 0g 8.5.3.4.
47 Tbid. pkt. 8.5.3.5.
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Departementet legger til grunn at det ofte vil vaere sammenfall mellom hvem som er den
registrerte, og hvem som er part i en sak om enkeltvedtak. Det kan imidlertid tenkes
a forekomme tilfeller der den registrerte ikke kan anses som part eller at spersma-

let kan vzere tvilsomt [min utheving]».!4

Disse sitatene demonstrer at norsk forvaltningsrett gjennom forvaltningsloven og EU-rett gjen-
nom personvernforordningen opererer med ulike begrepsapparat. Dette henger naturlig sam-
men med EU-retten som en autonom rettsorden. En konsekvens av dette er at dersom man star
overfor en avgjorelse som oppfyller vilkdrene til en automatisert individuell avgjorelse etter
PVF artikkel 22, men som ikke utgjor et enkeltvedtak etter forvaltningsloven, vil personvern-
forordningen palegge noen plikter og rettigheter som ikke reflekteres i de tradisjonelle saksbe-
handlingsreglene i forvaltningsloven. Departementet uttrykker at dette blant annet kan gjelde
visse prosessledende avgjorelser.'* Det er dermed interessant & underseke i hvilke tilfeller bruk
av profilering kan vere en automatisert individuell avgjerelse uten ngdvendigvis & oppfylle

vilkarene til et enkeltvedtak.

4.3 «Avgjorelse»
Det forste vilkaret som ma vaere oppfylt for at noe skal vaere en automatisert individuell avgjo-
relse, er at det ma foreligge en «avgjorelse». Dette begrepet er ikke definert i personvernfor-

ordningen.

Siden vilkéret skal tolkes autonomt, kan en eventuell forstaelse i norsk forvaltningsrett av hva
som ligger i begrepet, ikke vare av betydning for 4 forstd vilkéret i personvernforordningen. '3
Det dreier seg altsd om to identiske termer som kan utgjere forskjellige begrep. Tolkningen som
ble gjort av «avgjerelse» etter norsk forvaltningsrett i kapittel 3.2, er dermed ikke direkte over-

forbar til denne dreftelsen.

For at noe skal vaere en «avgjerelse», tilsier ordlyden at det ma trekkes en konklusjon fra et
konkret materiale som behandles. Ut ifra sammenhengen «avgjerelse» star i, synes begrepet a
peke pa avgjerelser som «har rettsvirkning for eller pa tilsvarende maéte i betydelig grad pavir-
ker vedkommende». En systemforstéelse tilsier dermed at en rekke beslutninger som ellers opp-

fyller de resterende vilkéarene i artikkel 22 kan sies & utgjore en «avgjorelse».

148 Prop. 79 L (2024-2025) pkt. 8.5.3.5.
149 Justis- og beredskapsdepartementet (2025).
150 Fredriksen (2019) s. 390; Prop. 79 L (2024-2025) pkt 8.1.2.
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EU-domstolen har i sak C-634/21 (Schufa-dommen) kommentert meningsinnholdet i «avgjo-
relse». Dette er den forste saken fra EU-domstolen om PVF artikkel 22.13! Saken gjaldt et tysk
kredittopplysningsbyrd som basert pd personopplysninger fastsatte en sannsynlighetsverdi
(score) vedrerende personers evne til & oppfylle fremtidige betalingsforpliktelser. Denne infor-
masjonen ble s gitt til en tredjepart, her en tysk bank, som nektet den registrerte innvilgelse av
14n basert p& den utilfredsstillende sannsynlighetsverdien.!? Et av spersméalene EU-domstolen
ble forelagt var hvorvidt en automatisert fastsettelse av en sannsynlighetsverdi i seg selv utgjor

en automatisert individuell avgjorelse som oppfyller vilkdrene i artikkel 22 nr. 1.!%3

I vurderingen gikk EU-domstolen inn pa vilkarene i artikkel 22 nr. 1, deriblant vilkéret «avgjo-
relse». Her uttrykker domstolen at begrepet «kan omfatte flere handlinger, som kan berere den
registrerede pa mange mader» og at begrepet er «tilstraekkeligt bredt til at omfatte resultatet af
beregningen af en persons kreditvaerdighed i form af en sandsynlighedsverdi vedrerende denne
persons evne til at opfylde betalingsforpligtelser i fremtiden».!>* Domstolen kommer dermed
til at beregning av en kredittverdighet i form av en sannsynlighetsverdi i seg selv kan betegnes
som en «avgjorelse» 1 PVF artikkel 22 nr. 1 forstand. Sentralt for denne konklusjonen var at

tredjeparten, her banken, trakk sterke veksler pa profileringsresultatet.!>

I tillegg var hensynene som hviler bak bestemmelsen viktig i vurderingen. Dersom det ble lagt
til grunn en restriktiv tolkning av begrepet «avgjorelse», i form av & anse kredittopplysnings-
selskapets fastsettelse av en sannsynlighetsverdi kun som en forberedende handling til en senere
avgjorelse tatt av banken, ville selve fastsettelsen av sannsynlighetsverdien unnslippe PVF ar-
tikkel 22 nr. 1, og de ovrige kravene som folger av blant annet PVF artikkel 22 (2) til (4) og
artikkel 15 nr. 1 bokstav h.'> Domstolen argumenterte for at dette kan skape et hull i rettsbe-
skyttelsen til den registrerte.!>” Som et eksempel viste domstolen til et scenario hvor den regist-
rerte ensker & be om innsyn etter PVF artikkel 15 nr. 1 bokstav h, en rettighet den registrerte
har ved forekomsten av automatiserte individuelle avgjerelser. Dersom innsynskrav bare kan
rettes mot den behandlingsansvarlige, her banken, og ikke den akteren som gjennomferte pro-

fileringen, her kredittopplysningsbyraet, kan det hende at innsynskravet ikke blir besvart

151 Caruana (2024) s. 81. Det har i ettertid tilkommet én sak fra EU-domstolen som omhandler PVF artikkel 22,
sak C-203/22 Dun & Bradstreet Austria. Dommen gar imidlertid ikke inn pa vilkérene i PVF artikkel 22 nr.
1, men gjor vurderinger av PVF artikkel 15 (1) (h), den registrertes rett til innsyn. Dermed vil ikke dommen
bli behandlet noe nermere her.

152 Schufa-dommen avsnitt 14-15.
153 Tbid. avsnitt 40.

154 1bid. avsnitt 46.

155 Tbid. avsnitt 73.

156 Tbid. avsnitt 61-63.

157 Ibid. avsnitt 61.
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tilfredsstillende fordi banken ikke sitter p& de etterspurte opplysningene.!*® Dermed la EU-
domstolen vekt pa en effektiv beskyttelse av den registrertes rettigheter da den kom til at fast-

settelse av en sannsynlighetsverdi var en «avgjerelse» etter PVF artikkel 22 nr. 1.'%

I litteraturen har vurderingen av «avgjerelse» blitt omtalt som «‘locating decisions’ pro-
blem».' Til tross for mye litteratur om PVF artikkel 22, er det ikke gjort grundige dreftelser
omkring ndr det kan sies at en «avgjorelse» treffes.!® Man kan for eksempel tenke seg at en
avgjorelse oppstar nar personlighetsprofilen etableres, eller sa kan man tenke at en avgjerelse
oppstér forst nér et tiltak blir gjort, for eksempel nar kontrollutplukket skjer eller nar noen far
avslag pé en ytelse. '*> Bygrave (2020) uttaler at «avgjerelse» innebzrer at «a particular attitude
or stance is taken towards a person and this attitude/stance has a degree of binding effect in the
sense that it must—or, at the very least, is likely to—be acted upon».'®* Denne uttalelsen peker
pa at dersom en bestemt holdning, herunder profil, genereres overfor en person, og nar det er
sannsynlig at denne holdningen vil folges opp med handling, si kan profileringen omtales som
en «avgjorelse». En slik tolkning synes a vaere i trdd med Schufa-dommen.

Spersmalet blir dermed nér profilering i seg selv kan anses som en «avgjorelse».

Siden EU-domstolen legger til grunn en vid forstaelse av begrepet, begrunnet i en effektiv be-
skyttelse av den registrertes rettigheter, kan det tenkes at en fastsettelse av en sannsynlighets-
verdi ogsd i andre tilfeller enn det dommen konkret gjelder, kan utgjere en «avgjorelse».
Schufa-dommen tar for seg et privatrettslig forhold, og sé langt er finnes det ingen dommer fra
EU-domstolen som tar stilling til PVF artikkel 22 i offentlig forvaltning. Det kan likevel tenkes
at tilsvarende hensyn, som en effektiv beskyttelse av den registrertes rettigheter, ogsa kan vare
relevant i en situasjon som gjelder offentlig forvaltning. Profilering i det offentlige, i form av
fastsettelse av en sannsynlighetsverdi, kan dermed utgjere en «avgjorelse» etter PVF artikkel
22 nr. 1, forutsatt at det er sannsynlig at profileringens resultat vil bli fulgt opp med handling.
Handlingen trenger ikke nedvendigvis bare a utgjere en endelig avgjerelse for & vare omfattet.
I trdd med vilkdr nummer tre, rettsvirkning eller tilsvarende betydelig pavirkning, kan trolig
gjennomfoeringen av videre steg i saksbehandlingen, som blant annet ytterligere undersekelser,
omfattes. Den n@&rmere vurderingen ma gjores konkret, og henger dermed i stor grad sammen

med de resterende vilkarene 1 artikkel 22 nr. 1.

158 Schufa-dommen avsnitt 63.

159 Tbid. avsnitt 60.

160 Se bl.a. Davis (2023) s. 2; Binns (2021) s. 325-326.
161 Davis (2023) s. 2.

162 Binns (2021) s. 326.

163 Bygrave (2020) s. 532.
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4.4 «Utelukkende basert pa automatisert behandling»

Det andre vilkaret som ma oppfylles for at noe skal utgjere en automatisert individuell avgjo-
relse er at avgjerelsen «utelukkende er basert pa automatisert behandling, herunder profileringy.
Dette reiser to tolkningsspersmaél: hva forholdet mellom profilering og helautomatisert avgjo-

relse er, og hva begrepet «utelukkende» innebarer.

Nar det gjelder forholdet mellom helautomatiserte avgjorelser og profilering, kan disse bade
forekomme som separate aktiviteter og vaere sammenfallende. Helautomatiserte avgjerelser kan
treffes uten at det gjores en profilering og profilering kan skje uten at det treffes en helautoma-
tisert avgjerelse.'® Slik det fremgar av ordlyden, regulerer PVF artikkel 22 avgjorelser basert
pa «automatisert behandling, herunder profilering». Bygrave (2020) uttrykker at plasseringen
av komma kan indikere at «profilering» og automatisert behandling» er to forskjellige alterna-
tiver, hvorav det siste ikke trenger & omfatte det forste.!%> Dette tilsier at PVF artikkel 22 regu-
lerer helautomatisert behandling av personopplysninger, uavhengig av om profilering skjer eller
ikke. ' I praksis vil imidlertid de fleste automatiserte individuelle avgjorelsene som artikkel

22 regulerer ogsé innebzre profilering.'®’

Videre ma avgjorelsen «utelukkende» vare basert pa automatisert behandling. Ordlyden tilsier
at bestemmelsen kommer til anvendelse kun dersom avgjerelsen er truffet etter en ren maskinell
behandling uten noe form for menneskelig samhandling. Dette utgangspunktet ma imidlertid

modifiseres noe.'®®

EDPB har tolket dette vilkaret som at det kreves en kvalifisert menneskelig involvering for at
forbundet i PVF artikkel 22 nr. 1 ikke skal komme til anvendelse. Dette begrunner de med faren
for omgaelse av forbudet: «[t]he controller cannot avoid the Article 22 provisions by fabricating
human involvement».'® Det vil alts4 si at i situasjoner hvor et menneske er involvert, ma det
vaere snakk om en meningsfull innflytelse for at forbudet i PVF artikkel 22 nr. 1 ikke skal
komme til anvendelse. Det holder ikke med «a token gesture».!”® Innflytelsen ma i tillegg kunne

utferes av noen som har myndighet og kompetanse til 4 ha en slik innflytelse.!”!

164+ EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 8.
165 Bygrave (2020) s. 530.

166 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 8; Bygrave (2020) s. 530. Cf. Mendoza (2017) s. 90-91 og Brkan
(2019) s. 97 argumenterer for at «including» (pa norsk: herunder) skal tolkes som «involving» (pa norsk: som
omfatter).

167 Bygrave (2020) s. 530.

18 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 20-21.

169 1bid. s. 21.

170 1bid. s. 21.

7L EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 21; Binns (2021) s. 320.
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Som et eksempel uttrykker EDPB at en automatisert prosess ofte resulterer i anbefalinger knyt-
tet til den registrerte. Dersom en saksbehandler gjor en vurdering av denne anbefalingen og i
tillegg tar 1 betraktning andre faktorer ved beslutning av den endelige avgjorelsen, er det ikke

tale om avgjerelse som «utelukkende» er basert p4 automatisert behandling.!”?

Juridisk litteratur kommenterer ogsa denne grensen mellom beslutningsstette og helautomati-
sert avgjorelse. En automatisert prosess vil falle utenfor PVF artikkel 22 nr. 1 i den grad den
brukes som et verktey for beslutningsstette for en saksbehandler som tar selvstendig stilling til
den endelige avgjorelsen.!” Det kreves en «reell menneskelig involvering».!”* Dersom slik in-
volvering ligger til grunn, vil avgjerelsen falle utenfor forbudet selv nér en dominerende del av

avgjerelsesprosessen er gjort automatisert.!”

EU-domstolen konkluderte i Schufa-saken med at vilkéret om utelukkende basert pd automati-
sert behandling var oppfylt. Her la domstolen vekt pa at handlingen til den behandlingsansvar-
lige, her banken, trakk sterke veksler pa sannsynlighetsverdien som ble etablert av kredittbyra-
ets profilering. Basert pd empiriske undersokelser viste det seg at dette var tilfelle i de fleste
lanesegknader — dersom det foreld en utilstrekkelig sannsynlighetsverdi, avslo banken l&nesok-

naden i nesten alle tilfeller.!”® Domstolen konkluderte dermed med at:

«Article 22(1) of the GDPR must be interpreted as meaning that the automated estab-
lishment, by a credit information agency, of a probability value based on personal data
relating to a person and concerning his or her ability to meet payment commitments in
the future constitutes ‘automated individual decision-making’ within the meaning of
that provision, where a third party, to which that probability value is transmitted,
draws strongly on that probability value to establish, implement or terminate a

contractual relationship with that person [min utheving]».!”’

Datatilsynet utarbeidet i 2022 en sluttrapport om sandkasseprosjektet som omhandlet NAVs
prediksjonsmodell for sykefravar. Onsket var & bruke maskinlering til & predikere varigheten
pa sykefraveer for 4 unngé innkalling til unedvendige meter.!”® Datatilsynet diskuterte i den
forbindelse grensen til helautomatiserte avgjerelser. Her uttaler de at bruken av prediksjonsmo-

dellen som en beslutningsstette, ved at menneskelige vurdering er inne i bildet, forer til at det

172 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 20.

173 Bygrave (2020) s. 533.

174 Se uttalelse i Prop. 79 L (2024-2025) s. 74, og Schartum (2020) s. 209.
175 Bygrave (2020) s. 533.

176 Schufa-dommen avsnitt 48.

177 Tbid. avsnitt 73.

178 Datatilsynet (2022) s. 4.
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ikke er tale om en databehandling som er helautomatisert.!” Likevel uttaler Datatilsynet at av-

gjorelsen «i praksis» kan bli helautomatisert dersom:

«Veiledernes arbeidsbelastning og kunnskap om algoritmen, samt prediksjonenes opp-
levde og faktiske treffsikkerhet, vil pavirke risikoen for at mennesket i loopen — veile-

deren — p4 autopilot aksepterer ethvert resultat fra prediksjonsmodellen.» %

Datatilsynet nevner sa noen tiltak som kan redusere risikoen for at det skal vere tale om en
helautomatisert avgjorelse. Her nevner de at det mé innferes gode rutiner og opplaring av saks-
behandlere. Saksbehandlere mé& motta forstaelig informasjonen fra profileringsverktayet, pa en
slik mate at de kan vurdere prediksjonen opp mot andre faktorer av betydning. I tillegg er det

viktig med gode rutiner for 4 oppdage helautomatiserte avgjorelser. '8!

Som sandkasserapporten viser, kan det altsa tenkes flere grunner til at resultatet fra profile-
ringen spiller en avgjerende rolle for den behandlingsansvarliges valg. Dette kan blant annet
veere tilfelle dersom den behandlingsansvarlige ikke har innsikt i eller forstaelse for profile-
ringsverktoyets antakelser. EU-domstolen uttrykte ogsd bekymring i Schufa-dommen for at
banken ikke hadde noe sarlig informasjon utover den scoren de mottok fra kredittopplysnings-

byréet.'®?

Et annet eksempel hvor saksbehandlere hadde lite innsikt i profileringsverktayet, ble avdekket
1 Fafo-notatet av 2023 knyttet til NAVs profileringsverktoy for arbeidssekere. I Fafo-notatet
ble veiledernes kjennskap til profileringsverktoyet diskutert. De s at det var store variasjoner
knyttet til hvilken kjennskap veilederne hadde til profileringen og hva resultatet om forslaget
til innsatsbehov bygget pd. For noen veiledere virket profileringen «mystisk og abstrakt» og
noen trodde den var basert pa kunstig intelligens, enda det var et regelbasert system.'®> Dette
forte til varierende tillit blant veilederne til profileringens resultat og store variasjoner til hvor-

dan veilederne valgte 4 forholde seg til profileringen.'®*

Et tilfelle hvor manglende kunnskap hos saksbehandlerne om profileringsverktoyets resultat
fikk store konsekvenser for de involverte, kan demonstreres av en nederlandsk sak. Den neder-
landske Barnetrygdskandalen («toeslagenaffaire») gir et eksempel pa en sterk sammenheng

mellom profileringsverktoyets flagging av mulig svindlere og stanset utbetaling, og inndrivelse,

179 Datatilsynet (2022) s. 8.

130 Ibid. s. 9.

181 Tbid. s. 9.

182 Schufa-dommen avsnitt 63.
183 Fafo (2023) s. 14.

184 Tbid. s. 14-16.
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av barnetrygd. Denne saken ble avdekket gjennom politiske prosesser og rapporter fra blant
annet en oppnevnt parlamentarisk undersekelseskommisjon, og saken gikk dermed som sadan
ikke gjennom rettssystemet.'®> Som Veneziakommisjonen'®® likevel poengterer, reiser saken

relevante spersmal ogsa under PVF artikkel 22.'%7

Saken gjaldt en ordning hvor foreldre far stonad til utgifter knyttet til barnepass, som for ek-
sempel barnehage eller dagforelder. Den nederlandske skattemyndigheten introduserte i den
forbindelse et system som pé grunnlag av en risikomodell basert pa kunstig intelligens, skulle
brukes til kontrollutplukk av personer der sannsynligheten for svindel ble beregnet til & vaere
hay.!® Dette resulterte i at 25 000 til 35 000 mennesker i perioden 2012 til 2019 ble beskyldt
for svindel, og krevd for store tilbakebetalingskrav. I ettertid har det vist seg at 94% av beskyld-

ningene var feilaktige.'®’

Flere problematiske sider ved dette profileringsverktoyet kan avdekkes. For det forste, ble uten-
landsk statsborgerskap brukt som indikator i profileringen. '°° Dette hadde diskriminerende
virkninger, noe som vil bli diskutert i kapittel 4.5.3.4.

For det andre var sannsynlighetsverdien produsert av dette verktayet i stor grad bestemmende
for antakelser om svindel. Nér en person ble flagget med en hey sannsynlighetsverdi for svindel,
skulle saken etter vanlig praksis sendes til en manuell behandling. Beregningen gjort av risiko-
modellen og hvilke faktorer som var avgjerende, ble imidlertid ikke gjort kjent for saksbehand-
leren. Saksbehandleren hadde derfor darlige forutsetninger for & forsta resultatet fra profile-
ringen. Profileringen ble pd bakgrunn av dette avgjerende for fratakelser av ytelser, derav en

hey feilprosent.'”!

Saken demonstrer at veien var kort mellom algoritmens flagging av potensielle svindlere og
statens fratakelse av en ytelse. Sett i lys av PVF artikkel 22, kan det argumenteres for at det var
tale om en avgjerelse som «utelukkende» var basert pa automatisert behandling. Sammenlignet
med Schufa-dommen, hadde profileringen ogsa her en betydelig pavirkning pa saksbehandler-
nes endelige avgjorelse angdende barnetrygden. Den menneskelige innvirkningen var i tillegg

185 Parlamentarisk undersgkelseskommisjon (2020).

186 Veneziakommisjonen er et ekspertorgan under Europarédet, som gir juridisk bistand til medlemsland og arbei-
der med juridiske spersmal knyttet til rettsstat og demokrati, se Veneziakommisjonens vedtekter artikkel 1.

137 Veneziakommisjonen (2021) s. 20.

188 Veneziakommisjonen (2021) s. 4.

139 bid. s. 6.

190 Tbid. s. 4.

191 Amnesty (2021); Lintvedt (2022) s. 55.
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minimal, om enn ikke til stede. Jeg poengterer likevel at PVF artikkel 22 ikke ble diskutert i
detalj i forbindelse med denne saken, og at dette er min analyse.

Pa bakgrunn av dette rettslige utgangspunktet og de omtalte eksemplene, er spersmalet om fast-
settelse av en sannsynlighetsverdi ved profilering kan vare en avgjerelse som «utelukkende»

er basert pa automatisert behandling.

I tilfeller der resultatet av profileringen i stor grad er bestemmende for det endelige resultatet
eller videre steg i saksbehandlingen, taler dette for at profileringen utgjer en «avgjerelse» som
«utelukkende er basert pa automatisert behandling». Som EU-domstolen formulerer det, md
den behandlingsansvarlige «draw[...] strongly on» sannsynlighetsverdien gitt av profilerings-
verktoyet. Relevante vurderingsmomenter er i hvilken utstrekning andre faktorer inngar i be-
slutningsgrunnlaget, samt hvilken innsikt den behandlingsansvarlige har i hvordan profile-
ringen foretas. Dersom sannsynlighetsverdien far avgjerende betydning for et endelig rettslig
resultat, eksempelvis ved bortfall av en ytelse eller ileggelse av tilleggsskatt, kan det hevdes at
avgjorelsen utelukkende er basert pd automatisert behandling. Shufa-dommen og Barnetrygds-
kandalen illustrerer tilfeller hvor profileringsresultatet hadde en avgjerende innvirkning pa det

endelige resultatet.

Videre kan ogsé steg underveis i saksbehandlingen omtales i forbindelse med avgjerelser som
«utelukkende er basert pa automatisert behandling». Dersom sannsynlighetsverdien fra en pro-
filering er avgjerende for blant annet utplukk til kontroll eller et valg om innsatsbehov, kan
dette etter omstendighetene oppfylle de to vilkdrene som er dreftet ovenfor, herunder «avgje-
relse» og «utelukkende basert pd automatisert behandlingy. I slike situasjoner beror den videre
vurderingen pd om avgjerelsen innebrer en rettsvirkning eller pd annen mate har en tilsva-

rende betydelig pavirkning for den registrerte.

4.5 «Rettsvirkning for eller pa tilsvarende mate i betydelig grad pavirker
vedkommende»

451 Innledende bemerkninger

Det siste vilkaret som mé oppfylles for at det skal vare tale om en automatisert individuell
avgjorelse etter PVF artikkel 22, er at avgjerelsen ma ha «rettsvirkning for eller pa tilsvarende
méte i betydelig grad pavirker vedkommende».!*? Dette vilkéret angir to alternativer. Jeg kom-
mer i det folgende til & g noksa raskt gjennom vilkaret «rettsvirkning», for sé a legge hoved-
vekten pa hva som ligger i «pa tilsvarende mate i betydelig grad pavirker vedkommende», altsa

den nedre grensen for oppfyllelse av vilkéaret.

192 PVF artikkel 22 nr.1.
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4.5.2  Nar har bruk av profilering en «rettsvirkning»?

Forste alternativ krever at den helautomatiserte avgjerelsen mé ha «rettsvirkning» for den re-
gistrerte for at det skal vere tale om en automatisert individuell avgjorelse etter PVF artikkel
22 nr. 1. Etter ordlyden kan «rettsvirkningy» tolkes som at avgjerelsen pavirker den registrerte
pa rettslig vis, slik at den kan gjores gjeldende overfor vedkommende. Et sammenlignbart fe-
nomen i norsk rett er «enkeltvedtak», som er definert som vedtak som gjelder «rettigheter eller
plikter til en eller flere bestemte personer».'”> EU-retten skal imidlertid tolkes autonomt, noe

som tilsier at det ikke nedvendigvis er en sammenheng mellom disse begrepene.'**

EDPB beskriver «rettsvirkning» som en avgjerelse som blant annet «affects someone’s legal
rights [...] legal status or their rights under a contract».'®> Eksempler som blir gitt i forbindelse
med dette, er adgang til eller avslag pa en lovfestet ytelse, opphevelse av en kontrakt, nektet

innreise i et land, eller avslag pa seknad om statsborgerskap.'*°

EU-domstolen gjor i Schufa-dommen ikke noe s&rlig poeng ut av skillet mellom rettsvirkning
og tilsvarende betydelig pavirkning. Domstolen viser til at kredittopplysningsbyréet fastsatte
en sannsynlighetsverdi gjennom profilering som ble formidlet til en tredjepart, banken. Banken
la stor vekt pa denne sannsynlighetsverdien da de besluttet & avsld laneseknaden. Pa dette
grunnlaget konkluderer EU-domstolen med at sannsynlighetsverdien «i det mindste pavirker
den registrerede betydeligt».!”” Dommen kan tolkes som at dersom det er flere akterer er invol-
vert, og om profileringen og den endelige avgjorelsen formelt sett skjer i to forskjellige ledd, er
det mer naerliggende & omtale virkningen som en tilsvarende betydelig pavirkning enn en «retts-

virkning» — selv om sluttresultatet faktisk har rettsvirkning for den registrerte.

For at bruk av profilering skal utgjore en avgjerelse som har «rettsvirkning», ma altsa avgjerel-
sen fa automatisk betydning for den registrertes rettigheter eller plikter. Offentligrettslige ek-
sempler pa dette kan vare ndr profileringen endrer eller fastslar rettigheter eller plikter. Jeg er

ikke kjent med noen eksempler pa dette i dagens forvaltning.

Hovedfokuset videre vil vaere pa alternativet tilsvarende betydelig pavirkning som en rettsvirk-

ning.

199 Ny fyl. § 2 (1) (b).

194 Prop. 79 L (2024-2025) pkt. 8.1.2.

195 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 21.
196 1 c.

197 Schufa-dommen avsnitt 48—49.
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4.5.3  Nar har bruk av profilering tilsvarende betydelig pavirkning?

4.5.3.1 Innledende bemerkninger

Det andre alternativet krever at avgjerelsen «pa tilsvarende mate i betydelig grad pavirker ved-
kommende». Alternativet dpner altsd opp for at ogsa andre avgjerelser enn de som har retts-
virkning, kan oppfylle vilkérene i artikkel 22 nr. 1. Det er i den sammenheng sarlig interessant
a se nermere pa om de tilfellene hvor profilering brukes som en sorteringsfunksjon underveis

saksbehandlingsprosessen, kan ha en sé betydelig pavirkning at den tilsvarer en rettsvirkning.

Det finnes ingen legaldefinisjon av tilsvarende betydelig pavirkning i personvernforordningen.
Ordlyden tilsier imidlertid at det ma vere tale om en kvalifisert pavirkning og at pavirkningen

mé veere av liknende karakter som en rettsvirkning.'*®

Formuleringen av dette vilkaret i PVF artikkel 22, skiller seg noe fra formuleringen i person-
verndirektivet artikkel 15. Selv om bestemmelsenes anvendelsesomrader ikke er helt identiske,
kan formuleringen av vilkéret om betydelig pavirkning vere interessant & underseke for & se

om bestemmelsens kontekst og forhistorie kan belyse vilkérets meningsinnhold.!”

Personverndirektivet artikkel 15 gjaldt «beslutning som har rettsvirkning for vedkommende el-
ler berorer vedkommende i vesentlig grad [min utheving]». Personvernforordningen artikkel
22 gjelder avgjorelser som «har rettsvirkning for eller pé tilsvarende mate i betydelig grad
pavirker vedkommende [min utheving]». Personvernforordningen introduserer dermed frasen
«pa tilsvarende mate» til vilkéret om betydelig pavirkning, noe som knytter «betydelig grad
pavirker» til begrepet «rettsvirkningy. Bygrave (2020) skriver at endringen kan vise en inten-
sjon om at den betydelige pavirkningen mé ha liknende karakter som en rettsvirkning for at
PVF artikkel 22 skal komme til anvendelse.””® Det mé vaere snakk om ikke-triviell pavirkning
av en persons rettslige status sett i forhold andres rettslige status, pd samme maéte som juridiske
virkninger har.2°! EDPB uttrykker det slik: «the threshold for significance must be similar to

that of a decision producing a legal effect»

EDPB har uttalt at virkningene av databehandlingen ma vare tilstrekkelig store eller viktige for
at de skal vurderes som noe som «pé tilsvarende mate i betydelig grad péavirker vedkom-

mende».??® I EDPBs retningslinjer stér det:

198 Binns (2021) s. 321.

199 Bygrave (2020) s. 530.

200 Ibid. s. 534.

201 Tbid. s. 534.

202 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 21.
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«For data processing to significantly affect someone the effects of the processing must be
sufficiently great or important to be worthy of attention. In other words, the decision must
have the potential to:
1. significantly affect the circumstances, behaviour or choices of the individuals con-
cerned;
have a prolonged or permanent impact on the data subject; or

3. atits most extreme, lead to the exclusion or discrimination of individuals.» 2%

Etter ordlyden av EDPBs retningslinjer, har det betydning hvor alvorlig den potensielle virk-
ningen er, varigheten av den potensielle virkningen og hvorvidt den er diskriminerende. Siden
virkningene er oppstilt som alternative virkninger, er det nok at én av dem er til stede. Det er
likevel ikke noe i veien for at det kan gjeres en helhetsvurdering hvor flere momenter inngar.>%
At avgjorelsen ma ha «potensiale» for & ha slike virkninger tilsier at det ikke er noe krav om at
en faktisk pavirkning trenger & pavises. Binns (2021) uttrykker at en betydelig pavirkning méa

vaere «reasonably forseeable» for den som blir rammet.2

EDPB kommenterer at det er vanskelig & si noe mer presist om hva som vil vare en tilstrekkelig
betydelig pavirkning. De nevner likevel noen eksempler p& hva som kan tenkes 4 falle innenfor
en slik kategori, deriblant avgjerelser som pavirker noens ekonomiske situasjon eller tilgangen
til helsetjenester, jobbmuligheter og utdanning.>’” Oppramsingen av disse eksemplene kan in-
dikere at avgjorelsen ma dreie seg om forhold av stor betydning for den enkeltes livssituasjon,

for & kunne na opp til terskelen for tilsvarende betydelig pavirkning av den registrerte.

I den sammenheng, uttaler EDPB at individuelle ogsa forhold kan tillegges vekt ved vurde-
ringen av tilsvarende betydelig pavirkning, som blant annet den registrertes egenskaper og sér-
barheter.2®® Selv om en objektiv standard skal legges til grunn for vurderingen, kan det faktum
at personen tilherer for eksempel en sarbar gruppe vare med & senke terskelen for oppfyllelse
av vilkaret.?” Dette underbygges av formalet med PVF artikkel 22, som nettopp er 4 beskytte
den registrerte mot inngrep i deres interesser og rettigheter.?!? Et tilsvarende poeng kan utledes
av fortalepunkt 38 i1 personvernforordningen, som presiserer at barn nyter en «serlig be-

skyttelse».

204 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 21.

205 Vale (2022) s. 35.

206 Binns (2021) s. 327.

207 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 22.

208 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 22; Bygrave (2020) s. 535-536.
209 Bygrave (2020) s. 535-536.

210 PVF fortalepunkt 71; Bygrave (2020) s. 535-536.
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Ikke alle helautomatiserte avgjarelser nar opp til terskelen for en betydelig pavirkning.

Et eksempel pa dette nevnt av EDPB, er malrettet markedsforing.?!! Ved mélrettet markedsfe-
ring skjer en automatisert behandling av personopplysninger som brukes til & analysere og
forutsi individers personlige preferanser, noe som kvalifiseres som profilering. Selv om det
skjer en helautomatisert behandling av personopplysninger, i trdd med virkeomradet til PVF
artikkel 22, vil slik enkel markedsfering som oftest ikke ha en pavirkning pé individet som er
tilsvarende betydelig som en rettsvirkning. EDPB uttaler imidlertid at det ogsé her ma gjores
en konkret vurdering av blant annet hvor stort inngrepet er og om sarlige sarbarheter hos den
registrerte utnyttes.?'> Bygrave skriver pA samme mate at markedsfering kan overstige terskelen
for tilsvarende betydelig pavirkning dersom den kan innebzre «blatantly unfair discrimination
with non-trivial economic consequences».'® Disse vurderingsmomentene kan ogsé vare rele-

vante nar det er tale om annen type profilering gjort av et forvaltningsrettslig organ.

I det folgende tar jeg utgangspunkt i de ulike alternative virkningene som EDPB peker pa, for
a vurdere om ulike typer bruk av profilering kan oppfylle vilkaret om & «pé tilsvarende maéte i
betydelig grad pavirke[...] vedkommende». Omradet baerer preg av fi autoritative rettskilder,
men jeg kommer underveis til & trekke inn eksempler fra EU-domstolen og andre faktiske ek-
sempler, til illustrasjon. Som vi skal se, har eksemplene ofte flere av EDPBs alternative virk-

ninger.

4.5.3.2 Virkning 1: Betydelig pavirkning av den enkeltes omstendigheter, adferd eller
valg

Den forste virkningen EDPB peker pa kan oppfylle vilkaret om at en avgjerelse har tilsvarende

betydelig pavirkning, er om avgjerelsen har potensiale til & «significantly affect the circumstan-

ces, behaviour or choices of the individuals concerned».?'* EDPB gér ikke narmere inn p4 hva

de legger i denne formuleringen.

At pavirkningen ma vare «significantly», tilsier at det méd vare tale om en kvalifisert pavirk-
ning. Pavirkningen ma overstige en terskel for hva som anses & vare alvorlig nok. I tillegg ma
pavirkningen gjelde omstendighetene, adferden eller valgene til «individuals concerned».
Hvem de berorte individene er, kommer ikke uttrykkelig frem. Siden uttrykket «individuals

concerned» i virkning 1 skiller seg fra utrykket «data subject» (pa norsk «den registrerte») i

211 Se diskusjon i bl.a. EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 22; Jarbekk (2019) s. 248; Bygrave (2020) s.
534-535.

212 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 22; Barbosa (2021) s. 76.
213 Bygrave (2020) s. 534-535.
214 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 21.
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virkning 2, kan det tale for at individene virkning 1 viser til er en personkrets sterre enn bare
den registrerte. Det kan tenkes at denne personkretsen kan omfatte narstaende, som blant annet
familiemedlemmer, eller andre som potensielt kan bli pdvirket av den helautomatiserte avgjo-

relsen.

I Schufa-saken kom EU-domstolen til at vilkaret om tilsvarende betydelig pavirkning var opp-
fylt.2!> Domstolen omtalte ikke de retningsgivende momentene til EDPB, men ettersom saken
gjaldt en persons ekonomiske omstendigheter, herunder avslag pé en lanesgknad, kan det ten-
kes at vilkaret om en kvalifisert pavirkning tilsvarende en rettsvirkning var oppfylt pa bakgrunn
av dette. Schufa-saken, ssmmen med EDPBs retningslinjer, taler derfor for at dersom profile-
ring har et potensiale til & pavirke for eksempel en persons gkonomi av en viss grad, kan det
vaere tale om en avgjerelse som pavirker en persons omstendigheter «significantly». Akkurat

hvor grensen gar, er ikke avklart.

Et eksempel pa en sak hvor profileringsresultatet fikk alvorlige ekonomiske konsekvenser var
Barnetrygdskandalen. Flere titusen familier ble beskyldt for svindel og pélagt 4 tilbakebetale
barnetrygden de hadde mottatt over flere 4r.2!® De rammede familiene var ofte blant de som
allerede hadde lite i samfunnet. Flere gikk personlig konkurs, og i ytterste konsekvens forte
dette til ringvirkninger som tvangssalg av hjem, skilsmisser, omsorgsovertakelse av barn, og
noen tilfeller av selvmord.?!” Virkningen kunne dermed veere omfattende og pavirke en storre
personkrets enn bare den registrerte selv, deriblant den registrertes familie. Som felge av denne
krisens omfang og alvorlighet, gikk regjeringen i Nederland av.?'® Det kan ogsé tenkes at gko-
nomiske virkninger for barnefamilier kan lede til utenforskap, og videre pavirke utdanning og
helse.?!” Selv om Barnetrygdskandalen ikke ble vurdert med utgangspunkt i PVF artikkel 22,
kunne en vurdering etter denne bestemmelsen tatt i betraktning ekonomiske konsekvenser for

den registrerte og resten av familien, og individenes sarbarhet.

Datatilsynet gjentar vurderingsmomentet om gkonomiske konsekvenser i sluttrapport for sand-
kasseprosjektet med NAV. En avgjerelse som pavirker en persons tilgang til helsetjenester, og
dermed en persons gkonomiske omstendigheter, vil kunne omtales som en betydelig pavirkning
som tilsvarer en rettsvirkning.??° Nar profilering brukes for & avgjore at det skal gjennomfores
et dialogmete 2, har Datatilsynet uttalt at dette ikke utgjor et enkeltvedtak, men det kan utgjore
en avgjerelse som i betydelig grad pavirker den registrerte etter PVF artikkel 22. Dette

215 Schufa-dommen avsnitt 49.
216 The Guardian (2021).

217 Geerdink (2021).

218 BBC (2021).

219 Melteig (2025).

220 Datatilsynet (2022) s. 22.
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begrunner Datatilsynet med at innkalling til dialogmete 2 kan ha en inngripende virkning pa
sykmeldte ved at det oppstiller en plikt til & mete opp, og dersom dette ikke etterleves kan krav
pa sykepenger i verste fall bortfalle.??! Eksempelet demonstrer dermed at selv om profileringen
1 seg selv ikke foretar en avgjorelse knyttet til tilgangen pé en ytelse, kan en avgjerelse om for
eksempel et dialogmete, som kan f4 ekonomiske konsekvenser, likevel oppfylle vilkarene i
PVF artikkel 22.

Okonomiske konsekvenser kan ogsé tenkes a oppsté dersom en arbeidssekers innsatsbehov blir
beregnet til & vaere mindre enn det det egentlig er, og at personen ikke far den veiledningen den

egentlig trenger. Da kan det ta lenger tid for den arbeidssekende & komme i jobb.

4.5.3.3 Virkning 2: Langvarig eller permanent pévirkning
Den andre alternative virkningen EDPB peker pa kan vere med i vurderingen av om noe «pa
tilsvarende mate i betydelig grad pavirker vedkommende» er dersom en avgjerelse har poten-

siale til 4 ha «prolonged or permanent impact on the data subject».???

At profileringen ma ha potensiale til & ha en langvarig eller permanent virkning pa den regist-
rerte, inneberer at profileringen mé kunne fa folger for den registrerte over lengre tid. Ordlyden
star 1 motsetning til pavirkning som er av midlertidig karakter. Det er dermed ikke nedvendig
at pavirkningen er betydelig etter virkning 1, sd lenge den er langvarig eller har diskriminerende

virkning etter 2 eller 3.

Hvilket tidsperspektiv som kan anses som «langvarig» er ikke rettslig avklart. Vurderingen ma

foretas konkret, og personlige forhold kan ogsé her spille inn pa hvor terskelen ligger.

Et eksempel som kan demonstrere profilering som hadde langvarig virkning for personer, er
det nederlandske svindelregisteret (Fraude Signalering Voorziening, FSV). Dette registeret
fungerte som en svarteliste hvor den nederlandske skattemyndigheten, basert pa leerende algo-
ritmer, holdt oversikt over individer de mente var tilbeyelige til a jukse. Totalt var det tale om
250 000 personer som var registrert pa denne listen, som var operativ fra 2013 til den ble av-
viklet i 2020.2%

Konsekvensen av a bli plassert pa dette svindelregisteret kunne vaere mange. Informasjonen om

at vedkommende stod pé listen ble for det forste delt med andre offentlige myndigheter og

221 Datatilsynet (2022) s. 22.
222 EDPB retningslinjer om artikkel 22 (2017) s. 21.
223 Det nederlandske datatilsynet (2022) s. 1.
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private akterer. Det nederlandske datatilsynet uttalte for det andre at registrering i svindelregis-
teret kunne fore til intensivert tilsyn og generelt flere gkonomiske ulemper for borgerne.??* In-
tensiveringen av tilsyn kunne for eksempel fore til at selvangivelsen ble korrigert til ugunst for
borgeren, eller at borgerne fikk automatisk avslag pa seknader om gkonomisk stenad, for ek-
sempel stonad knyttet til helse, husleie eller barnepass. Borgerne fikk ogsa automatisk avslag
pa seknader om personlige betalingsordninger eller gjeldsordning.??* Slike folger skapte en
svert usikker skonomisk situasjon for de bererte, uten at de hadde noe kunnskap om at et svin-
delregister var opphavet til problemene, selv etter innsynsbegjaringer. Borgerne visste altsd
ikke at de var registrert i et register, og hadde derfor ingen mulighet til 4 utove noen rettigheter
knyttet til dette.?%¢

Eksempelet viser hvordan fastsettelsen av en sannsynlighetsverdi for svindel gjentagende pa-
virket de registrerte og deres tilgang p& ekonomiske ytelser og gode nedbetalingsvilkér.??” I
tillegg til at plasseringen pa listen innskrenket den registrertes ekonomiske muligheter, som kan
diskuteres under virkning 1, var det ogsa tale om en virkning som vedvarte over lenger tid. Det
nederlandske datatilsynet vurderte imidlertid ikke denne saken i relasjon til PVF artikkel 22,
men konkluderte med brudd pa en rekke grunnleggende prinsipper i personvernforordningen

som blant annet formalsangivelse, riktighet og lagringsbegrensning.??®

4.5.3.4 Virkning 3: Ekskludering eller diskriminering

Den tredje alternative virkningen EDPB peker pa kan vaere med i vurderingen av om noe «pa
tilsvarende maéte i betydelig grad pavirker vedkommende» er dersom en avgjerelse har poten-
siale til & lede til «the exclusion or discrimination of individualsy. Dette alternativet trekker
dermed inn diskriminering som et element i vurderingen av om noe kan kalles en automatisert
individuell avgjorelse etter PVF artikkel 22 nr. 1. Diskriminering kan ogsé vere et selvstendig
rettsgrunnlag, men i denne avhandlingen ser jeg pa diskriminering som et moment i vurderingen
av PVF artikkel 22 nr. 1.

Siden profilering innebarer bruk av personopplysninger til & gjore antakelser om mennesker,
kan en eventuell skjevhet ved profileringssystemet eller en svakhet ved anvendelsen av syste-
met fore til en diskriminerende praksis.??’ Personvernforordningens fortalepunkt 71 om profi-

lering nevner diskriminering som en risiko for den registrertes interesser og rettigheter ved

224 Det nederlandske datatilsynet (2022) s. 10.

225 Det nederlandske datatilsynet (2022) s. 9; Geerdink (2021).

226 Det nederlandske datatilsynet (2022) s. 9.

227 1bid. s. 1.

228 Ibid. s. 15.

22 Den europeiske unions byré for grunnleggende rettigheter (heretter FRA) (2022) s. 24.
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automatisert behandling av personopplysninger. EU-domstolen fremhever ogsa dette synspunk-
tet i Schufa-dommen, og uttaler at dette ma hensyntas ved fastsettelse av egnede tiltak for &
verne den registrertes rettigheter, friheter og berettigede interesser etter PVF artikkel 22 nr. 2
bokstav b. #*°

At algoritmiske systemer kan bidra til & skape eller forsterke ulikhet, er videre papekt av Euro-
parddets ministerkomité i sin anbefaling om Algoritmiske systemers pdvirkning pd menneske-
rettighetene.”' Dette samsvarer med uttalelser fra FNs spesialrapporter for ekstrem fattigdom,
som uttaler at «risk-scoring and need categorization can reinforce or exacerbate existing inequa-
lities and discrimination».?** Sarlig kan dette skje nar bruken av profilering som en del av en

automatisert beslutningsprosess rettes mot allerede marginaliserte grupper.

Forbudet mot diskriminering er regulert i en rekke nasjonale og internasjonale rettslige instru-
menter. I norsk rett har diskrimineringsforbudet et grunnlovsmessig vern i Grl. § 98. I tillegg
star likestillings og diskrimineringsloven (1dl.) sentralt, supplert av serlovgivning. De nasjonale
rettskildene ma dessuten tolkes i lys av Norges EU/E@S-rettslige og menneskerettslige forplik-

telser.3

Det folger av 1dl. § 6 (1) forste punktum at diskriminering pd grunnlag av en uttemmende liste
lovfestede diskrimineringsgrunnlag er forbudt, med mindre den er saklig, nedvendig og ikke
uforholdsmessig inngripende etter 1dl. § 9 (1). Lovfestede diskrimineringsgrunnlag kan blant
annet vare kjonn, etnisitet, religion, seksuell orientering og alder.** Begrepet diskriminering
refererer til direkte eller indirekte forskjellsbehandling.?*®> Direkte forskjellsbehandling beteg-
ner en situasjon hvor en person «behandles darligere enn andre blir, har blitt eller ville blitt
behandlet i en tilsvarende situasjon» pa grunnlag av de lovfestede diskrimineringsgrunnlagene
ildl. § 6 (1).2°% Indirekte forskjellsbehandling omhandler de tilfellene hvor en «tilsynelatende
ngytral bestemmelse, betingelse, praksis, handling eller unnlatelse [...] vil stille personer déarli-

gere enn andre» pa bakgrunn av de nevnte diskrimineringsgrunnlagene i 1dl. § 6 (1).2*7 Det er

20 Schufa-dommen avsnitt 66.
231 Buroparadet (2020) avsnitt 11.
232 FNs spesialrapporter for ekstrem fattigdom og menneskerettigheter (2019) avsnitt 28.

233 Norges internasjonale forpliktelser i relasjon til diskriminering er blant annet rasediskrimineringskonvensjo-
nen, som er inkorporert gjennom 1dl. § 5, og kvinnediskrimineringskonvensjonen, som er inkorporert gjen-
nom menneskerettsloven § 2 nr. 5.

241dl. § 6 (1) andre punktum.
35141 § 6 (4).

26141, § 7.

27141 § 8.
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nok at et forhold er egnet til & i en slik negativ virkning. Virkningen trenger altsa ikke & vaere

realisert.”3® En diskriminerende intensjon behoves heller ikke.

Béde direkte og indirekte diskriminering kan forekomme ved bruk av algoritmiske systemer.
Samtidig kan grensedragningen mellom disse kategoriene vare uklar, sarlig ved bruk av ma-

skinleering.>*

Direkte diskriminering kan forekomme dersom et system programmeres til eller leerer seg selv
opp til & legge vekt pa et lovbestemt diskrimineringsgrunnlag, og dette forer til en negativ for-
skjellsbehandling overfor den registrerte. Dette kan veere tilfelle dersom opplysninger om for
eksempel etnisitet blir brukt i profileringssystemet.?* Etnisitet blir i 1dl. § 6 (1) andre punktum
definert som blant annet «nasjonal opprinnelse, avstamning, hudfarge og sprak». I Svindelre-
gistersaken avdekket for eksempel Det nederlandske datatilsynet at indikatorer brukt for & iden-
tifisere svindelrisiko blant annet var nasjonalitet, sarlig ast-europeisk, tyrkisk og marok-
kansk.?*! Dette kan vere et eksempel pé en direkte diskriminering.

Hvor langt forbudet mot direkte diskriminering strekker seg, er ikke helt klart.?*> EU-domstolen
har uttalt at forbudet mot direkte diskriminering ogsé kan anvendes nar det brukes kriterier som
uleselig er forbundet med et lovbestemt diskrimineringsgrunnlag.”*® Jeg gar imidlertid ikke
narmere inn pa denne grensedragningen da den ikke er av stor betydning for min avhandling,

men neyer meg med & omtale eventuelle grensetilfeller under indirekte diskriminering.

Indirekte diskriminering kan oppsta dersom en tilsynelatende neytral variabel forer til negativ
forskjellsbehandling av en gruppe som er vernet etter lovbestemte diskrimineringsgrunnlag
(diskrimineringsvernet gruppe). Dette forbudet legger dermed vekt pé virkningene av en hand-
ling, praksis mv. For eksempel kan vektleggingen av faktorer som adresse, utdannelse og eko-
nomi, som ikke i seg selv utgjor et diskrimineringsgrunnlag, vare indirekte diskriminering der-
som det forer til negativ forskjellsbehandling av en diskrimineringsvernet gruppe.** I SyRI-

dommen ble for eksempel kun personer med en spesiell geografisk beliggenhet plukket ut til

28 Prop. 81 L (2016-2017) pkt. 12.9.2.2.

239 Strand (2024) s. 20-21.

240 FRA (2022) s. 24; Strand (2024) s. 17-18.
241 Det nederlandske datatilsynet (2022) s. 9.
242 Strand (2024) s. 18.

243 Sak C-804/18 og C-341/19 sammensldtte saker WABE og Miiller avsnitt 73: «unequal treatment resulting from
a rule or practice which is based on a criterion that is inextricably linked to a protected ground, in the present
case religion or belief, must be regarded as being directly based on that ground».

244 Strand (2024) s. 20.
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kontroll, noe som kan diskuteres som et spersmél om indirekte diskriminering.’* Se mer om

saken under.

Det kan ogsé i mange tilfeller vaere vanskelig & vite hvilke faktorer som har veart avgjerende
nér en diskrimineringsvernet gruppe blir forskjellsbehandlet, serlig nar det er tale om bruk av
KlI-systemer. Disse systemene kan vere trent opp pa et datamateriale som reproduserer stigma
rettet mot en gruppe, uten at det nedvendigyvis er lett & finne eller forstd akkurat hvilke data som
utviklet skjevheten. I slike tilfeller kan det veere mer nerliggende & omtale diskrimineringen
som indirekte siden denne kategorien fokuserer pd at virkningen av en handling utgjer for-

skjellsbehandling av en diskrimineringsvernet gruppe.>*°

EU-domstolen har behandlet en rekke saker knyttet til diskriminering, deriblant i sak Sak C-
83/14 (Chez-dommen). I Chez-dommen kom domstolen til at plassering av strommaélere hoyt
over bakken i et boligomradet hvor flertallet av innbyggerne var romfolk, i motsetning til andre
boligomrader hvor stremmalere ble hengt lavt, utgjorde ulovlig diskriminering da myndighet-
ene ikke kunne rettferdiggjere denne praksisen.’*” Formélet med & henge stremmélerne heyt i
noen omrader, var 4 forhindre blant annet manipulering og ulovlige koblinger.?*® De negative
virkningene av heythengende stremmaélere var at borgerne ikke kunne overvake og kontrollere
stromforbruket sitt, noe borgere i omrader hvor stremmaélerne hang lavt kunne. EU-domstolen
uttalte at praksisen vil utgjere direkte diskriminering dersom den ble gjort med begrunnelse i
etnisk opprinnelse til innbyggerne i boligomradet, eller den vil utgjere indirekte diskriminering
dersom en tilsynelatende neytral praksis i realiteten stilte borgere med en bestemt etnisk opp-
rinnelse i en darligere stilling.>*” Saken demonstrerer dermed hvordan det & bruke faktorer som
folks adresse kan ha en diskriminerende virkning for blant annet personer med en etnisk opp-
rinnelse. | tillegg demonstrerer saken at ogsé personer uten den aktuelle etniske opprinnelsen
kan vare vernet ved praksiser som er ment & treffe en annen etnisk opprinnelse, dersom de

«lider» sammen med denne gruppen.>

I det folgende skal jeg se n&ermere pd Barnetrygdskandalen og SyRI-dommen for & se hvordan

profilering kan forérsake diskriminering.

245 SyRI-dommen avsnitt 6.93.
246 Strand (2018) s. 18-19.

247 Sak C-83/14 Chez avsnitt 91 og 109. Merk at det rettslige grunnlaget for dommen er rasediskrimineringsdirek-
tivet, Direktiv 2000/43/EF om forbud mot diskriminering pa grunn av rase eller etnisitet. Direktivet er ikke en
del av E@S-avtalen, men er likevel gjennomfert i norsk rett gjennom likestillings- og diskrimineringsloven,
se Prop. 81 L (2016-2017) pkt. 6.2.3.1.

248 Sak C-83/14 Chez avsnitt 84.
24 Ibid. avsnitt 91 og 109.
250 Tbid. avsnitt 60.
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I den nederlandske Barnetrygdskandalen ble det benyttet et profileringsverktay som baserte seg
pa selvlerende algoritmer, og som vektla en rekke variabler, deriblant statsborgerskap og ster-
relsen pa ytelsen.”! Utenlandsk eller dobbelt statsborgerskap kunne tilsi en hey risiko for juk-
sing, det samme kunne et hoyt belep for mottatt stenad. Dette resulterte i at flaggingen i hoved-
sak rammet lavinntektsfamilier, ofte alenemedre med utenlandsk statsborgerskap, en gruppe
som var blant de mest berettigede for mottakelse av barnetrygden.>>* Det nederlandske datatil-
synet fremla i den sammenheng i en rapport som konkluderte med en betydelig risiko for dis-

kriminering og stigmatisering®>* 254

, uten at myndighetene kunne rettferdiggjore dette.
En annen sak fra Nederland kan ogsé demonstrere forholdet mellom profilering og diskrimine-
ring. 1 2020 avsa tingretten i Haag SyRI-dommen hvor de konkluderte med at et profilerings-
verktoy var 1 strid med retten til privatliv etter EMK artikkel 8. SyRI-dommen har av FNs spe-
sialrapporter for ekstrem fattigdom blitt omtalt som en «landmark ruling» som setter sterk pre-
sedens til etterfolgelse for andre land og domstoler.>> Dette er forste gangen bruken av et digi-
talt verktey i velferdsforvaltningen for & avdekke svindel har blitt prevd opp mot menneskeret-
tighetene.?* Jeg understreker likevel at dommen kun brukes som eksempel pa hvordan en dom-

stol har behandlet en sak om profilering, uten at den har noe rettskildemessig vekt i norsk rett.

Saken gjaldt den nederlandske velferdsstatens bruk av Systeem Risico Indicatie (SyRI), et sys-
tem som vurderte risikoen for svindel, deriblant svindel med stenader eller skatt.” Systemet
produserte en risikorapport som flagget hvilke personer som burde undersgkes nermere med
hensyn til mulig svindel eller manglende overholdelse av regelverk.”>® Selv om domstolen
valgte & gjore vurderingen under EMK artikkel 8, tok de opp noen diskrimineringsrettslige per-
spektiver som ogsa kan vere interessante ved en eventuell vurdering under PVF artikkel 22 nr.
1.

Tingretten i Haag uttrykte bekymring for mulige diskriminerende virkninger.?%° Siden profile-
ringsverktayet kun ble brukt for & analysere mennesker i sékalte «problem district», kunne dette

bidra til 4 lage en kobling mellom mennesker med lavere sosiogkonomisk status eller

251 Veneziakommisjonen (2021) avsnitt. 11 og 93.
232 Geerdink (2021).

253 Stigmatisering betyr & sette en negativ merkelapp pd medlemmer av en gruppe p& bakgrunn av deres medlem-
skap 1 gruppen, se f.eks. Malt (2024).

254 Det nederlandske datatilsynet (2022) s. 9; Veneziakommisjonen (2021) avsnitt 94.
255 Alston (2020).

2% Appelman (2021) s 257.

257 SyRI-dommen avsnitt 3.1.

258 Ibid. avsnitt 3.2.

259 Tbid. avsnitt 6.91.
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mennesker med innvandrerbakgrunn og folk som ble flagget som risikoobjekter:?®° Domstolen

uttalte at:

«However, given the large amounts of data that qualify for processing in SyRI, includ-
ing special personal data, and the circumstance that risk profiles are used, there is in fact
a risk that SyRI inadvertently creates links based on bias, such as a lower socio-eco-

nomic status or an immigration background.» 2!

Selv om profileringsmodellen, som skulle avdekke risikoen for juks med skatt og trygd, i ut-
gangspunktet fremstod som neytral, ble den altsd anvendt overfor en liten del av befolkningen
pa et begrenset geografisk omrdde. Saken har dermed noen likhetstrekk med Chez-dommen
hvor kun ett nabolag ble pavirket av et tiltak fra myndighetene som utgjorde en negativ for-
skjellsbehandling. Selv om domstolen bruker risikoen for diskriminering som et moment under
proposjonalitetsvurderingen i EMK artikkel 8, kan det ogsa brukes under en vurdering av PVF
art. 22 nr. 1. Dersom en helautomatisert avgjorelse potensielt kan lede til diskriminering uten
at det kan rettferdiggjores, taler det for at avgjerelsen har en «tilsvarende betydelig pavirkningy»
som en rettsvirkning. I sa fall vil den automatiserte individuelle avgjorelsen vaere forbudt etter
PVF art. 22 nr. 1, med mindre det blant annet treffes tiltak som kan verne den registrertes ret-
tigheter etter PVF art. 22 nr. 2 bokstav b.

Avslutningsvis kan det nevnes at ogsd andre mekanismer i personvernforordningen skal for-
hindre diskriminering. Etter PVF artikkel 35 nr. 1 er den behandlingsansvarlige pélagt a gjen-
nomfere en vurdering av potensielle konsekvenser en databehandling har for personopplys-
ningsvernet «[d]ersom det er sannsynlig at en type behandling, serlig ved bruk av ny teknologi
og idet det tas hensyn til behandlingens art, omfang, formal og sammenhengen den utfores 1i,
vil medfore en hey risiko for fysiske personers rettigheter og friheter» (Data Protection Impact
Assessment, DPIA). En slik vurdering «skal serlig vaere nedvendig» ved automatiserte indivi-
duelle avgjerelser, jf. PVF art. 35 nr. 1 bokstav a. Behandlingsansvarlige er dermed ogsa etter
PVF art. 35 pélagt & vurdere potensielle risikoer for den registreres rettigheter, som blant annet

diskriminering, for utferelse av en automatiserte individuelle avgjorelse.

4.5.3.5 Seerlig om profilering til utplukk til kontroll
Nér profilering brukes til utplukk til kontroll skjer en form for sortering. Utplukk til kontroll

kan ogsa skje pa bakgrunn av feil eller mangel pa informasjon, men her fokuserer jeg pa utplukk

260 SyRI-dommen avsnitt 6.93.
1] c.
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pa bakgrunn av profilering.?%> Spersmélet i denne sammenheng er hvorvidt profilering brukt til
utplukk til kontroll kan utgjere en avgjerelse med «tilsvarende betydelig pavirkning». Forutset-
ningene som ligger til grunn for dette spersmalet er at profileringsresultatet, for eksempel flag-
ging av mulige svindlere regelrett blir lagt til grunn for utplukket, slik at vilkaret om «uteluk-

kende [...] basert pa automatisert behandling» er oppfylt.

Spersmalet gjelder dermed om bruk av profilering til en sorteringsfunksjon i seg selv kan ha sé
inngripende virkninger slik at PVF artikkel 22 nr. 1 kommer til anvendelse. Dette til tross for
at det etter kontrollen kan fattes vedtak med rettsvirkning, for eksempel en avgjorelse om & frata

en ytelse eller kreve tilbakebetaling.

I mange situasjoner er denne type sortering, som utplukk til kontroll, helt uproblematisk, og
kontrollen har lite virkning pd den registrerte. I andre situasjoner kan det vere nedvendig & se

narmere pa de enkelte virkningene profilering til kontroll kan medfere.

Ved profilering til kontrollutplukk, som for eksempel innebarer & vurdere sannsynligheten for
mulig svindel, gjer etaten en antakelse om en persons adferd.®> A bli plukket ut for kontroll
kan dermed oppleves som belastende og inngripende for den registrerte ved at vedkommende
kan fole seg mistenkeliggjort. Saerlig belastende kan det vare dersom personen blir plukket ut

gjentatte ganger uten & vite hvorfor.2%

Hva resultatet av & bli plukket ut for kontroll er, kan variere. Den registrertes ekonomiske om-
stendigheter kan pavirkes dersom for eksempel utbetalinger settes pd vent mens informasjon
samles. I tillegg kan den registrerte matte skaffe eldre dokumenter, noe som kan ta tid og vare
ressurskrevende. Videre kan utplukket ha diskriminerende virkninger, for eksempel ved at kun
personer i et bestemt nabolag blir plukket ut, noe som var tilfelle i SyRI-dommen, eller at vari-
abler som dérlig ekonomi tas med i modellen. Nar KI-modeller bygger pa historisk data, kan
det oppsta innebygde skjevheter hvor kun én gruppe blant befolkningen er gjenstand for kon-
troll. Og fordi det finnes juksere blant denne gruppen, vil denne dataen vil legges til grunn ved
neste kontroll, og dette forer til en negativ spiral hvor det kan bli tale om en negativ forskjells-
behandling i form av diskriminering.?®® Profileringsresultatet kan altsé ligge ved personen over
lenger tid, og gjore at personen og personer som har likhetstrekk med denne, plukkes ut for

kontroll flere ar etter hverandre.?%°

262 Lintvedt (2022) s. 16.

263 Se avhandlingens kap. 2.2.3.

264 Prop. 1 LS (2021-2022) kapittel 12.3.6.
265 Melteig (2025).

26 L intvedt (2022) s. 17.

43



Lintvedt (2022) argumenterer for at forvaltningen burde ha en lav terskel for hva som kan anses
for & ha en betydelig effekt etter PVF artikkel 22.267 I relasjon til utplukk til kontroll kommen-

terer hun:

«Det tradisjonelle synet om at utplukk til kontroll bare er et saksforberedende steg uten
virkning for den enkelte er ikke nedvendigvis holdbart nar det gjores ved bruk av pro-
filering. Det er nodvendig & oppstille rettssikkerhetsgarantier for & unnga vilkarlig be-

handling, usaklig forskjellsbehandling og diskriminering.»*

Lintvedt mener dermed at «prosessledende avgjorelser, som for eksempel utplukk til kontroll,
kan vaere av en sé inngripende karakter at det vil kunne ha tilsvarende betydning for den regist-
rerte som en «avgjorelse»»?®. Dette sitatet er gjengitt fra Personvernkommisjonens utredning
nar de viser innholdet i Lintvedts utredning. Personvernkommisjonen uttaler ogsa at «[u]tstrakt
eller uforholdsmessig bruk av profilering til kontrollforméal kan ha alvorlige negative effekter
pa individer og samfunnet, for eksempel i form av ulovlig forskjellsbehandling eller nedkja-

lingseffekter», og at det derfor ber anvendes et fore-var-prinsipp.?’

Siden utplukk til kontroll kan ha flere virkninger som er opplistet i EDPBs retningslinjer, kan
det tale for at en slik bruk av profilering kan oppfylle vilkéret om en tilsvarende betydelig pa-
virkning. Det ma imidlertid gjores en konkret vurdering i den enkelte sak, uavhengig av hvordan
kontrollutplukk defineres etter forvaltningsloven. Om vilkaret er oppfylt, kommer PVF artikkel
22 nr. 1 til anvendelse, og lovgrunnlag og betryggende rettsikkerhetsgarantier mé vere pa plass

for profileringen gjores.

454  Oppsummerende vurdering

Oppsummert, ma avgjorelsens virkning nd opp til en kvalifisert terskel for at PVF artikkel 22
skal komme til anvendelse. Dersom profileringen har en direkte betydning for en persons ret-
tigheter eller plikter vil det kunne vaere tale om en rettsvirkning. 1 alle andre tilfeller, er det mer

narliggende & diskutere virkningen under alternativet tilsvarende betydelig pavirkning.

I vurderingen av tilsvarende betydelig pavirkning, peker EDPB altsa pé tre typer potensielle
virkninger som inngar som relevante vurderingsmomenter. Dette inkluderer alvorligheten, va-

righeten og eventuelle diskriminerende effekter ved avgjerelsen. Rettstilstanden pa dette

27 Lintvedt (2022) s. 18.

268 Ibid. s. 58.

269 Se uttalelse om dette i NOU 2022: 11 pkt. 6.4.2.3.
Z0NOU 2022:11 pkt. 6.4.5.
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omradet er imidlertid lite avklart, og preges av fa autoritative rettskilder. Dermed vil den neer-
mere grensegangen for nar det er tale om «tilsvarende betydelig pavirkning» i stor grad avhenge
av utviklingen i rettspraksis, serlig fra EU- og EFTA-domstolen.

Et sentralt poeng er likevel at det mé gjores en konkret vurdering, hvor utgangspunktet er de
faktiske virkningene som profileringen utgjor for den registrerte. Folgelig kan det argumenteres
for at avgjerelser som treffes underveis i saksbehandlingsprosessen ogsé kan oppfylle dette
vilkéret, som blant annet utplukk til kontroll eller annen sortering, dersom virkningene skulle
tilsi det. De faktiske og rettslige eksemplene i dette kapittelet, viser hvordan profilering nettopp
kan fa store konsekvenser for den registrerte. I sa fall vil konsekvensen veare at profileringen
kun er lovlig dersom lovgrunnlag og egnede tiltak for & verne den registrertes rettigheter, frihe-

ter og berettigede interesser er pa plass ved gjennomferingen av profileringen.

4.6 Kort om anvendeligheten av PVF artikkel 22 som rettsregel og
tolkningsmoment
Hensynet bak & ha en bestemmelse som PVF artikkel 22, er, som tidligere nevnt i avhandlingen,
a verne den registrerte mot de risikoelementene som helautomatiserte avgjarelsesprosesser re-
presenterer for den registrertes rettigheter. Bestemmelsens innhold og oppbygning kan imidler-
tid gjore det utfordrende 4 anvende bestemmelsen pa stadig nye, komplekse systemer og be-
slutningsprosesser bestaende av flere ledd. Binns (2021) uttrykker at det trolig vil vare vans-
kelig for domstoler eller reguleringsmyndigheter som ma forholde seg til et mangfoldig spekter
av saker og systemer, & utarbeide «clear, fair and consistent interpretations within multi-level

profiling systems».?"!

Det kan dermed oppsta visse komplikasjoner ved bruk av PVF artikkel 22. Dette kan ha & gjore
med at bestemmelsen praver & oppstille en klar grense i form av et forbud, i motsetning til annen
personvernrett som i storre grad baserer seg pa avveining eller en risikobasert metode.?’?

I tillegg knytter et vilkar seg til omfanget av automatisering, noe som kan lede til kompliserte
tekniske dreftelser, i motsetning til en ren subjektiv vurdering av virkningene en person opple-
ver.?”® Dessuten er det lite praksis 4 se hen til, noe som kan gjore det utfordrende 4 vite med
sikkerhet hvilke tilfeller som faller innenfor bestemmelsens virkeomrade. Det finnes som nevnt
ingen dommer i EU-domstolen som gjelder offentligrettslig forvaltning. Forgjengeren, person-

verndirektivet artikkel 15, ble ogsd sjeldent anvendt av domstoler og nasjonale

271 Binns (2021) s. 331.
272 ].c.

2731C
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personvernmyndigheter.?’* EU-domstolen traff for eksempel aldri en avgjorelse med grunnlag

i personverndirektivet artikkel 15.27

Det er ogsa eksempler pa at PVF artikkel 22 kan fa betydning for tolkningen av andre regler. I
SyRI-dommen ble PVF artikkel 22 ikke anvendt som et selvstendig rettsgrunnlag, men brukt
som et tolkningsmoment knyttet til et annet rettslig grunnlag, EMK artikkel. 8.

Hvorvidt det foreld et inngrep etter EMK artikkel 8 nr. 1 var ikke omstridt blant partene. Det
avgjorende var om inngrepet var nedvendig i et demokratisk samfunn etter EMK artikkel 8 nr.
2. Som en del av denne vurderingen, vurderte retten omfanget og alvorligheten av inngrepet.
Hvorvidt SyRI-verktayets generering av risikorapporter utgjorde en automatisert individuell
avgjorelse etter PVF artikkel 22, ble brukt for a belyse omfanget og alvorlighetsgraden:

«Although the court holds that, contrary to what NJCM et al. argues, the use of SyRI in
and of itself is not aimed at having legal effect — whether in private law, administrative
or criminal law — a risk report does have a similarly significant effect on the private
life of the person to whom the risk report pertains [min utheving]. The court derives
that conclusion partially from the guidelines of the Article 29 Data Protection Working
Party (see 6.36).»%7¢

Generering av en risikorapport ble av tingretten ikke ansett for & ha rettsvirkning, men for & ha
en betydelig pdavirkning pd privatlivet. 1 vurderingen viser tingretten til EDPBs retningslinjer
om automatiserte individuelle avgjorelser etter PVF artikkel 22. Selv om domstolen senere pre-
siserer at den ikke ensker & konkludere hvorvidt definisjonen av automatiserte individuelle av-
gjorelser etter PVF artikkel 22 nr. 1 er oppfylt, oppstiller den PVF artikkel 22 som relevant for
4 belyse alvorligheten ved inngrepet etter EMK artikkel 8 nr. 2.2"7 Videre i proposjonalitets-
vurderingen legger domstolen stor vekt pa utilstrekkelig oppfyllelse av grunnleggende prinsip-
per i personvernforordningen, sarlig prinsippet om transparens, formalsbegrensning og data-

minimering, for den konkluderer med at SyRI strider mot retten til privatliv etter EMK artikkel
8.278

Appelman (2021) stiller spersmalet i hvilken grad det var nedvendig se reglene, PVF artikkel
22 og EMK artikkel 8, i ssmmenheng nar domstolen kunne anvendt reglene som selvstendige

274 Bygrave (2020) s. 528.

275 Tbid. s. 529.

276 SyRI-dommen avsnitt 6.59.
277 Ibid. avsnitt 6.60.

278 1bid. avsnitt 6.80 til 6.106.

46



rettsgrunnlag.?” Hvorfor den nederlandske tingretten valgte en slik tilnzrming kan avhenge av
flere faktorer. Dette kan ha & gjere med det enkelte lands rettstradisjoner og at EMK tilbyr en
storre fleksibilitet i vurderingene uten at man mé gjere en omfattende teknisk analyse som ved
anvendelsen av personvernforordningen.?® I tillegg stiller Appelman spersmal ved om PVF
artikkel 22 er egnet til bruk pa mer avanserte beslutningsprosesser, for eksempel prosesser som
bestér av flere steg deriblant profilering, eller om den digitale utviklingen skaper prosesser som
er for komplekse til 4 passe inn i strukturen til bestemmelsen.?®! Appelman argumenterer nett-
opp for at SyRI-dommen demonstrerer utfordringene ved & anvende PVF artikkel 22 pa det

aktuelle profileringsverktoyet.?*>

Domstolens fremgangsmate i SyRI-saken, kan forstds som en méte & strukturere proposjonali-
tetsvurderingen etter kjente regler og prinsipper som ogsa kan si noe om alvorligheten og ser-
lige risikoer knyttet til bruk av et profileringsverktoy. I SyRI-dommen var det tale om en type
bruk av et profileringsverktoy som nok hadde noen likhetstrekk med automatiserte individuelle
avgjorelser. A vise til PVF artikkel 22 kan pa den méten veere virkningsfullt, siden bestemmel-
sen kan gi en pekepinn pa risikoen en praksis inneberer. Pa den andre siden kan det & vise til
PVF artikkel 22 etter mitt syn oppfattes som en tungvint fremgangsmaéte, ettersom domstolen
bruker det som et moment uten & konkludere med at det faktisk foreligger en automatisert indi-

viduell avgjorelse.

Analysen viser at det kan oppsta rettslige utfordringer knyttet til bruk av PVF artikkel 22 som
rettsregel pd stadig mer kompliserte beslutningsprosesser. Dette kan ha & gjere med bestemmel-
sens oppbygning og fokus pa automatisering. Dermed kan det ogsé vare tungvint & bruke PVF
artikkel 22 som tolkningsmoment knyttet til andre rettslige grunnlag. Schufa-dommen fra 2023
bret imidlertid et langvarig menster hvor EU-domstolen ikke har benyttet PVF artikkel 22 som
rettsgrunnlag. Det gjenstar dermed & se hvordan domstolen vil forholde seg til denne bestem-

melsen i fremtidig praksis.

5 Avsluttende betraktninger

I denne avhandlingen har jeg undersgkt hvilke regler som gjelder for ulike typer bruk av profi-
lering i velferdsforvaltningen, med serlig fokus pé forvaltningsloven og personvernforord-
ningen artikkel 22, samt forholdet mellom disse. Dette er regelverk som opererer med ulike

vilkar og terskler for nar serlige betryggende saksbehandlingsregler kommer til anvendelse.

279 Appelman (2021) s. 265.

280 Tbid. s. 265.

281 Appelman (2021) s. 270-271.
282 Tbid. s. 270-271.
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Som vist i kapittel 3, er enkelvedtaksbegrepet viktig i forvaltningsloven. Det er forst nér profi-
leringen i seg selv er bestemmende for rettigheter eller plikter overfor den registrerte og avslut-
ter saken, at saksbehandlingsregler som rett til begrunnelse og klage kommer til anvendelse.
Dette forer til at forvaltningsloven i liten grad fanger opp og gir betryggende saksbehandlings-
regler for ulike typer bruk av profilering i dag.

I tillegg viser avhandlingen at prosessledende avgjerelser kan vere en utfordrende kategori &
definere. Ndr departementet uttaler at visse prosessledende avgjorelser kan oppfylle vilkéret til
PVF artikkel 22, si burde likevel en vurdering etter PVF artikkel 22 skje autonomt, altsa uav-
hengig av hvordan prosessledende avgjerelser kan forstas etter norsk rett.

Personvernforordningen artikkel 22 omfatter et bredere spekter avgjorelser enn forvaltningslo-
vens enkeltvedtaksbegrep, som diskutert i kapittel 4. Dette kan begrunnes med den enkeltes
mulighet til best mulig & ivareta sine rettigheter, et argument som var viktig i Schufa-dommen.
Analysen gjort i denne avhandlingen viser at visse typer profileringer som ikke kvalifiseres som
enkeltvedtak, likevel kan omfattes av PVF artikkel 22. Fastsettelsen av en sannsynlighetsverdi
kan utgjere en «avgjerelse» dersom det er sannsynlig at resultatet vil folges opp. Dersom det
ikke er noe reell menneskelig innvirkning mellom profileringen og oppfelgningen av denne, er
vilkaret om «utelukkende basert pa automatisert behandling» oppfylt. Til slutt ma avgjerelsen
ha en «rettsvirkning eller pa tilsvarende méte i betydelig grad pavirke [...] vedkommende». I
denne vurderingen star virkningen av avgjerelsen sentralt. Profilering med direkte virkning for
den enkeltes rettigheter og plikter vil tydelig faller inn under bestemmelsens anvendelsesom-
rade, ved & utgjere en rettsvirkning. Dessuten kan ogsé sortering underveis i saksbehandlingen
rammes av PVF artikkel 22 dersom det oppfyller vilkaret om tilsvarende betydelig pavirkning.
Dette kan sarlig vaere tilfelle dersom profileringen pavirker en persons ekonomiske omsten-
digheter eller har diskriminerende virkninger. Slike avgjerelser vil trolig ikke fanges opp av
enkeltvedtaksbegrepet i forvaltningsloven. Den videre grensegangen av hvilke avgjerelser som
faller inn under PVF artikkel 22 vil pavirkes av rettsutviklingen fremover, spesielt i EU- og
EFTA-domstolen.?®®

Forskjellen i rettsbeskyttelsen som regelverkene gir er viktig & synliggjore da profilering ofte
pavirker de minst ressurssterke i samfunnet. Dette har serlig vist seg & veare tilfelle nar KI-
systemer tas i bruk, noe de nederlandske sakene kan vaere eksempler pd. Med store ambisjoner
om en mer digitalisert offentlig forvaltning de nermeste arene, er det viktig & dra leerdom fra
de tilfellene hvor det har gétt galt. En tillitvekkende digitalisering trenger rettssikkerhetsgaran-

tier nar algoritmiske systemer har potensiale til & ha en stor innflytelse pa folks liv. @nsket om

283 Justis- og beredskapsdepartementet (2025).
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effektivisering og bedre tjenester, kan ikke komme i veien for grunnleggende rettssikkerhet i

saksbehandlingen.

Om PVF artikkel 22 er best egnet til & sikre disse rettssikkerhetsgarantiene, kan diskuteres.

Usikkerhet rundt tolkningen av vilkarene i relasjon til komplekse beslutningssystemer og mang-
elen pa rettspraksis kan fore til en tilbakeholdenhet i anvendelsen av bestemmelsen for bade
domstolen og forvaltningen. I forbindelse med ny forvaltningslov som inntar regler om auto-
matisert behandling, arbeides det med forskrifter som skal utfylle loven.?®* Usikkerhetene rundt
tolkningen av PVF artikkel 22 kan dermed sette grenser for hva det er mulig a presisere i en
norsk forskrift. Et viktig fokus fremover kan derfor vare & sorge for gode lovhjemler og rett-
sikkerhetsgarantier ved bruk av profilering i forvaltningens virksomhet for a forebygge de risi-

koene som profilering kan representere, som en del av et fore-var-prinsipp.
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