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Artiklen stiller sporgsmalet: Hvad er retsstillingen for brug af kunstig intelligens
(Al) i den danske offentlige forvaltning i dag, og hvilke udfordringer giver den
for den politiske ambition om at blive “verdensferende” inden for anvendelsen af
kunstig intelligens i den offentlige sektor? Gennem analyse af geldende lovgiv-
ning, Datatilsynets praksis og EU-Domstolens fortolkning af GDPR viser forfat-
terne, at Danmark i dag mangler en samlet juridisk ramme for Al-understottet
beslutningstagning i sager, der involverer behandling af personoplysninger. Den
fragmenterede regulering har skabt en “digital kirkegard”, hvor mange Al- og
automatiseringsprojekter bremses af hjemmelsusikkerhed. Artiklen sammenlig-
ner den danske situation med Norge og Finland, som begge har opdateret deres
forvaltningslove for pd en ansvarlig og samlet made at fremme brug af Al (auto-
matisering) i den offentlige administration. P4 baggrund heraf argumenteres der
for, at Danmark ber etablere en rammelov om kunstig intelligens i den offentlige
sektor, der samler hjemmelsgrundlaget pd tvars af sektorer, sikrer proportionalitet
og gennemsigtighed og fastlegger klare principper for myndigheders brug af AL
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I december 2024 offentliggjorde Digitaliseringsministeriet sin strategi for an-
vendelsen af kunstig intelligens (AI) i den offentlige sektor under titlen Ny
strategisk indsats skal bane vejen for kunstig intelligens i Danmark (Digitalise-
ringsministeriet, 2024). Strategien fremlegger fire konkrete initiativer samt
tre nye overordnede principper for udviklingen og anvendelsen af ansvarlig og
menneskecentreret Al, der skal understotte regeringens ambition om at gere
Danmark “verdensferende inden for anvendelsen af kunstig intelligens i den
offentlige sektor” (Digitaliseringsministeriet, 2024). Regeringen har derudover
etableret en embedsmandsgruppe, Taskforce for Kunstig Intelligens (2025b),
med det formil at undersoge, hvor meget af det offentlige arbejde, der kan
frigores gennem anvendelsen af kunstig intelligens frem mod 2035, siledes at
de frigjorte ressourcer kan omdirigeres til omrader, "hvor de giver mest mulig
vaerdi” (Taskforce for Kunstig Intelligens, 2025a: 8). Regeringen havde desuden



en plan om at udrulle tre "kunstig intelligens-storskalaprojekter” inden udgan-
gen af sommeren 2025 (Berlingske, 2025). Taskforcen peger imidlertid selv pa
en vasentlig udfordring i processen, nemlig "uklare eller utidssvarende juridi-
ske rammer”, hvis handtering derfor udger en central prioritet for Taskforcen”
(Taskforce for Kunstig Intelligens, 2025a: 8). I et forseg pa at imgdekomme
den navnte juridiske udfordring fremlagde Digitaliseringsstyrelsen i februar
2026 et udkast til forslag til lov om udvikling og anvendelse af Al-systemer ved
behandling af personoplysninger i den offentlige forvaltning, som imidlertid
mitte opgives som folge af udskrivelsen af folketingsvalg. Selv om de norma-
tive implikationer af disse ambitioner ikke behandles her, viser de mange tiltag
klart, at diskussionen om udviklingen af Al-lgsninger i den danske offentlige
sektor har bevaget sig fra et om til et hvordan. Ikke kun det, men ogsi hindte-
ringen af de lovgivningsmassige udfordringer, der knytter sig til det nuvarende
fragmenterede reguleringslandskab, fremhaves som en prioritet i processen. I
stedet for at indtage en passiv position i forhold til denne udvikling, underseger
vi her udfordringerne ved de geldende juridiske rammer og foreslar lgsninger
til, hvordan de kan imedegas for dermed at bidrage kritisk og konstruktivt til
den udvikling, der allerede preger den offentlige sektor.

Herhjemme har den hastige teknologiske udvikling tydeliggjort, at store dele
af den gzeldende lovgivning hviler pa forzldede teknologiske forudsetninger, og
at den nuvarende regulering fremstar fragmenteret og preget af ad hoc-lgsnin-
ger frem for at vere baseret pd en mere overordnet og konsistent tilgang. Der
eksisterer reelt ingen entydig og klar retlig hjemmelsramme, der bredt kan un-
derstotte implementeringen af Al-systemer i den offentlige sektor i Danmark,
nar der behandles personoplysninger. I stedet findes der diverse enkeltstdende
hjemmelsgrundlag, der retter sig mod brugen af Al-systemer til specifikke for-
mal, fieks. i SU-loven og i lov om aktiv beskeftigelsesindsats. Det uklare re-
gulatoriske landskab kombineret med enkelte udtalelser fra Datatilsynet, som
har problematiseret idriftsettelsen af Al-systemer, har bidraget til en digital
kirkegard (Bagger et al., 2023; Kiiciiksu, 2026), hvor Al-systemer, stottet med
millionbelgb fra den danske stat, er blevet skrinlagt, inden de nogensinde er
blevet sat i drift. Dertil kommer, at der har veret en dominoeffekt, hvor flere
kommuner af frygt for at handle i strid med geldende regler har valgt helt at
lukke deres systemer ned, uanset deres oprindelige formél eller funktion. Dette
grundleggende hjemmelsproblem sztter regeringens ambition om at vare "ver-
densforende” i perspektiv. Det er ikke nok med politisk vision. Hvis regeringens
vision skal lykkes, kraver det, at den udmentes i beredygtige juridiske rammer,
som kan gere det muligt at implementere Al pé de rigtige steder og pé de rigtige
mader.



Fra 2020 til 2022 satte regeringen, Kommunernes Landsforening og Danske
Regioner gang i 40 sakaldte “signaturprojekter”, der skulle afpreve, hvordan
kunstig intelligens kunne bruges i den offentlige sektor (Digitaliseringsstyrel-
sen, 2025). Vi ved, at kun seks ud af de 22 (27 pct.) afsluttede signaturprojekter
er blevet idriftsat, mens 16 (73 pct.) er afsluttet uden idriftsettelse (Deloitte,
2024: 34). Blandt de vasentligste arsager blev juridiske fortolkningsspergsmal
og manglende klarhed om hjemmelsgrundlaget identificet som den nzsthyp-
pigste udfordring efter datarelaterede udfordringer (Deloitte, 2024: 34). De
projekter, der faktisk er blevet sat i drift, er generelt kendetegnet ved en la-
vere grad af juridisk kompleksitet, hvor der typisk i mindre grad arbejdes med
folsomme personoplysninger, og som derfor sjeldnere har direkte betydning
for borgeres rettigheder eller retssikkerhed (Deloitte, 2024: 3). Erfaringerne fra
signaturprojekterne viser, at foruden problemerne med manglende hjemmel til
idriftsettelse af Al-losninger, kan uklarhed i retsgrundlaget ogsi forirsage util-
sigtede fejl (Datatilsynet, 2023: 4). Datatilsynets 2023-kortleegning om brugen
af kunstig intelligens i den offentlige sektor beskriver, at ”[i] en rekke tilfelde
har myndighederne identificeret et behandlingsgrundlag, der — efter Datatil-
synets opfattelse — ikke er passende, ligesom en rakke myndigheder i enkelte
tilfelde ikke har veret i stand til at pege pd et behandlingsgrundlag” (Data-
tilsynet, 2023: 4). Derudover forudsztter automatisering ved brug af Al ofte
indsamling og behandling af store datamengder, hvilket alt andet lige oger
sarbarheden over for uautoriseret adgang, datalek og hackerangreb (C-623/17
(Privacy International), pr. 68).

Med ovenstiende for oje forseger vi i det folgende at adressere det retlige
tomrum, der er opstdet i takt med, at den teknologiske udvikling og de politi-
ske malsetninger om brugen af Al har transformeret forventningerne til den
offentlige forvaltnings arbejdsformer. Vi gor dette ved at fremlegge vores bud
pa, hvordan der bedst kan skabes et retligt grundlag for anvendelsen af kunstig
intelligens i den offentlige sektor i Danmark. Vi presenterer tre mulige sce-
narier: ad hoc-lovgivning, sektorlovgivning og rammelovgivning om kunstig
intelligens i den offentlige sekrtor.

Juridisk metode

Som grundlag for vores analyse anvender vi juridisk metode. Juridisk metode
kan ikke entydigt beskrives, fordi den rummer mange forskellige tankelag, men
grundleggende er der tale om en form for hermeneutik, hvor udgangspunktet
er en forforstaelse, der er grundlagt gennem et lengere juridisk studium (i Dan-
mark pt. fem 4r). Gennem jurauddannelsen tranes studerende i at forsta rets-
systemets forskellige opdelinger og de retlige grundprincipper, der er knyttet til



de forskellige retsomrader (Bryde Andersen, 2002). Herigennem opbygges en
grundleggende forforstielse og habitus, som danner grundlag og udgangspunkt
for udforskningen af nye specifikke juridiske problemstillinger. I denne artikel
er fokus pd de overlap, der findes mellem forvaltningsret og persondataret — to
retsomrdder som hver is@r er genstand for en lzengere egen reguleringstradition.
Forvaltningsretten regulerer forholdet mellem borgere og myndigheder i situa-
tioner, hvor myndighederne treffer forvaltningsafgerelser, som er bindende for
borgerne. Databeskyttelsesretten regulerer bide offentlige myndigheder og pri-
vates behandling af (andres) personoplysninger. Forvaltningsretten har et pri-
mert nationalretligt ophang, hvilket vil sige, at den retlige regulering har form
af dansk lovgivning og hertil knyttet retspraksis (domspraksis, administrativ
afgorelsespraksis samt udtalelser fra Ombudsmanden). Databeskyttelsesretten
har primeart et EU-retligt ophang, og vigtigste retskilde er databeskyttelsesfor-
ordningen (ogsi kendt som GDPR (General Data Protection Regulation) eller
GDPR-forordningen) samt afgerelser fra EU-Domstolen om, hvordan forord-
ningen skal fortolkes. P4 netop databeskyttelsesrettens omrade er der imidlertid
ogsd relevante nationale retskilder, nemlig udtalelser fra det danske Datatilsyn
i konkrete sager, hvor tilsynet vurderer, om en given behandling af persondata
er forenelig med reglerne i persondataforordningen.

Juridisk metode, undertiden ogsd benzvnt retsdogmatisk metode, har til for-
mal at beskrive og analysere retstilstanden pé et bestemt omrade. Metoden be-
stir i at indsamle alle relevante retskilder, det vil sige de retskilder, som regulerer
det omrade, man ensker at belyse. Kun anerkendte retskilder — alesa kilder som
kan danne grundlag for afgerelser afsagt af domstolene — kan indga i analysen
(for en selvsteendig oversigt over retskilder i dansk ret, se Olsen, 2025). Gennem
hvad man kan kalde en samlesning af alle relevante kilder, skabes et samlet
billede af, hvad der er "galdende ret”, der understottes af eksisterende juridisk
forskningslitteratur pd omridet. Den juridiske metodes hermeneutiske karakter
bestar i, at forfatteren (som i denne artikel er os som retsforskere, men som i
en anden sammenhang kan vare en dommer, en forvaltning, ombudsmanden,
en minister eller en jurist i en privat organisation) aktiverer sin forforstielse
(forudgiende viden om retssystemet) og bruger denne i sit mode med de rets-
kilder, som er relevante for den specifikke problemstilling eller det specifikke
retsomrédde, der skal analyseres. I relation til den kategorisering af retsdogma-
tiske metoder, der er kortlagt af Olsen og Mzhle (2025), kan den analyse, der
er anvendt i denne artikel, bedst klassificeres som “sammenfattende analyse”.
Denne type af analyse er karakteriseret ved at vere problemdrevet, fordi den
er rettet mod at belyse og analysere relativt snavert afgrensede retssporgsmal,
som der i den eksisterende juridiske litteratur ikke findes et klart svar pa. I og



med at sammenfatninger af retstilstanden kraver, at retsforskeren ser retskilder
i lys af hverandre, vil en sidan analyse ogsa forudsatte en reflekteret og trans-
parent bearbejdning og fortolkning af retskilderne. For eksempel kreves en
kvalificeret udvelgelse af, hvilke dele af begrundelsen i relevante domme, eller
hvilke dele af relevante lovforarbejder, der anses for serligt betydningsfulde og
relevante for fastleggelsen af geldende ret. Sammenfattende analyser kan ogsa
rumme et kritisk potentiale, derved at de kan papege uklarheder i gldende ret
ved at fremhave, hvor lovtekster, afggrelsespraksis eller tidligere juridisk lit-
teratur ikke i tilstrekkelig detaljeret grad begrunder fremsatte synspunkter om
(fortolkninger af) geldende ret.

I denne artikel udvider vi vores ssmmenfattende analyse ved ogsa at inddrage
viden om de nationale signaturprojekter for kunstig intelligens. Vi trakker i
den forbindelse pa Digitaliseringsstyrelsens erfaringsopsamlinger om signa-
turprojekterne fra 2021 og 2022, Deloittes evalueringsrapport fra 2024 samt
en gennemgang af projektbeskrivelserne i databasen Offentlig Al (Kii¢iiksu og
Gyldenkerne, 2026). Signaturprojekter anvendes i artiklen som cases, der er
egnet til at beskrive den reguleringsmassige udfordring, som kunstig intelligens
stir overfor. Her konfronterer vi altsd vores forstaelse af galdende ret (opndet
gennem brug af juridisk metode) med de Al-systemer, som er genstand for den
juridiske regulering.

Pa baggrund af vores beskrivelse af gzldende ret konkluderer vi, at der er
opstiet en ny slags hjemmelsproblemstilling i krydsfeltet mellem forvaltnings-
retten og databeskyttelsesretten. Pi denne baggrund benytter vi os af kendte
tilgange til juridisk regulering som afsat for at drefte, hvordan hjemmelspro-
blemstillingen vil kunne lgses pa en méide, som tilgodeser de grundleggende
hensyn, der praeger de to reguleringsomrader. I den forbindelse inddrager vi
hjemmelsmodeller udarbejdet med udgangspunke i, hvordan samme problem-
stilling er behandlet i Norge og Finland.

Det regulatoriske landskab/retstilstanden

Det regulatoriske landskab for udvikling og idriftsettelse af Al-systemer i den
offentlige sektor er komplekst og preget af en vis spending mellem den mere
fremskredne og Al-tilpassede EU-lovgivning, sarligt GDPR-forordningen,
Europa-Parlamentets og Ridets forordning (EU) 2024/1689 af 13. juni 2024
om harmoniserede regler for kunstig intelligens (Al-forordningen) og den zldre
sektorlovgivning i Danmark, herunder bl.a. lov om social service (serviceloven)
og sundhedsloven, hvis indhold slet ikke forholder sig til muligheden for at
bruge kunstig intelligens i sagsbehandlingen. Denne spznding mellem ldre
sektorlovgivning og nyere EU-lovgivning forer til, at offentlige myndigheder



ofte befinder sig i en juridisk “hjemmelsklemme”, fordi der ikke i dansk lovgiv-
ning er taget tilstreekkelig tydelig stilling til, hvor, hvornar og hvordan offent-
lige myndigheder ma bruge Al i sagsbehandling, der involverer behandling af
personoplysninger. Dette ses sarlig tydeligt i Datatilsynets afggrelses- og udta-
lelsespraksis, hvor tilsynet har fremhzvet nogle af de forhold ved brugen af Al
i den offentlige sagsbehandling, som skaber udfordringer for idriftsattelsen af
Al-systemer i offentligt regi. Selv om sektorlovgivningen indeholder hjemmel
til behandling af personoplysninger, er dette efter tilsynets opfattelse ikke til-
strekkeligt til at opfylde kravet i GDPR om, at hjemmelsgrundlaget skal vare
klart, nar personoplysninger behandles med Al. Dette skyldes, at Datatilsynet
opfatter behandling af personoplysninger med Al som en sarlig intensiv form
for behandling, hvorfor der efter tilsynets opfattelse skal foreligge en eksplicit
hjemmel til at bruge AT til at behandle personoplysninger.

De fortolkningsmassige grazoner, der opstar som et resultat af det uensar-
tede og fragmenterede retsgrundlag pd Al-omradet, og de udfordringer, der kan
vare knyttet til at fortolke, hvad der ifelge EU-reguleringen kraves i konkrete
situationer, viser sig tydeligt i praksis, f.eks. ved at forskellige kommuner fortol-
ker den gzldende lovgivning forskelligt, hvilket skaber uensartethed og retlig
usikkerhed (Laage-Thomsen og Ratner, 2025: bilag 1). Et illustrativt eksempel
pa fortolkningsudfordringer ser vi i signaturprojektet "Intelligent rehabilite-
ring og malrettet tilbud til borgere”, hvor forskellige kommunale tilgange til
lovfortolkning forte til varierende vurderinger af projektets lovmedholdelighed
(Laage-Thomsen og Ratner, 2025: 21-42). I den retlige kontekst, som har for-
met — og til tider udfordret — idriftsettelsen af Al-projekter i den offentlige sek-
tor, er det serligt EU-Domstolens GDPR-relaterede domspraksis vedr. forord-
ningens krav til hjemmelsgrundlaget for behandling af personoplysninger og
Datatilsynets Al-relaterede afgorelsespraksis (som ogsé i vidt omfang fokuserer
pa hjemmelskravet), vi forholder os til her.

GDPR og EU-Domstolens praksis

Problemstillingen omkring offentlige myndigheders brug af kunstig intelligens
i sagsbehandlingen udspringer i forste omgang ikke af forvaltningsloven, men
derimod af EU’s databeskyttelsesforordning (herefter GDPR) og sarligt for-
tolkningen af forordningen som foretaget af EU-Domstolen og i Danmark af
Datatilsynet. Der er almindelig enighed om, at forvaltningsloven skal forstas
som en teknologineutral regulering af forholdet mellem borgerne og den offent-
lige forvaltning. De krav, der stilles til offentlige myndigheders sagsbehandling,
gzlder, uanset om myndigheder benytter sig af kunstig intelligens eller ¢j. Der
findes mange eksempler pa, at Ombudsmanden har kritiseret offentlige myn-



digheder for at have anvendt forskellige former for digital teknologi og auto-
matisering, som var indrettet pa en sidan méde, at forvaltningsloven eller god
forvaltningsskik ikke blev iagttaget. Ombudsmandens kritik har imidlertid
ikke veeret rettet mod teknologien som sidan, men snarere mod dens konkrete
udmentning i kontekst af en sagsbehandlingspraksis, hvor der ikke har veret
tilstrekkelig fokus pé at sikre overholdelse af forvaltningsloven og god forvalt-
ningsskik, jf. FOB 2022-11, FOB 2022-12, FOB 2022-13.

GDPR er en EU-forordning fra 2016, som tager sigte pa at beskytte fysi-
ske personer mod misbrug af deres personoplysninger. Forordningen er indfert
med henblik pé at precisere og uddybe retten til respekt for privatliv og retten
til beskyttelse af personoplysninger i EU’s Charter om Grundleggende Ret-
tigheder (Chartret), henholdsvis artikel 7 og 8. GDPR artikel 22 indeholder en
regel om, at afgprelser, der alene er baseret pd automatisk behandling af person-
oplysninger, kun ma traefles, hvis der foreligger et serligt hjemmelsgrundlag,
der tillader en sidan automatisering. Med andre ord indeholder artikel 22 et
forbud mod automatiserede afggrelser, hvis der ikke eksisterer serskilt hjemmel
til sidan automatisering i national ret. Reglen galder for afggrelser, der "har
retsvirkning eller pa tilsvarende vis betydeligt pavirker den pagzldende”. Efter
EU-Domstolens praksis skal bestemmelsen forstas siledes, at ogsa afgerelser,
der sker med delvis brug af automatisering (altsd der anvendes sikaldt beslut-
ningsunderstottende automatisering) er omfattet af artikel 22, hvis den auto-
matiske behandling har “afggrende betydning” for udfaldet af afgerelsen, jf.
C-634/21 (Schufa), uanset at der faktisk foregar en manuel menneskelig vurde-
ring af den enkelte sag. Vi bemerker her, at Schufa vedrorte en privat virksom-
heds brug af et automatiseret kreditvurderingssystem. Efter vores vurdering er
dommen imidlertid ogsi relevant i denne kontekst, fordi GDPR gelder for bade
private virksomheder og offentlige myndigheder. Efter afgorelsen i Schufa er
det et uafklaret sporgsmal, hvornir et automatiseret sagsbehandlingsskridt kan
siges at have "afggrende betydning”. Der er derfor opstaet en fortolkningstvivl,
som kan have som virkning, at offentlige myndigheder vil vere tilbageholdende
med at bruge selv delvis automatisering. Domstolen har ogsé fastslet, at brug
af automatiserede afggrelser udloser en ret til fa forklaret den procedure og de
principper, der konkret er anvendt til automatisk at udnytte personoplysninger-
ne om den registrerede med henblik pa at opni et bestemt resultat, jf. C203/22
Dun and Bradstreet Austria, som ligeledes vedrerer en privat virksomheds brug
af et automatiseret kreditvurderingssystem. Dette krav om forklaring er langt
henad vejen allerede indeholdt i forvaltningslovens krav om, at forvaltningsaf-
gorelser skal begrundes, jf. § 22.



GDPR artikel 6 indeholder et almindeligt hjemmelskrav, som skal vere op-
fyldt ved enhver behandling af personlige oplysninger. Behandling af person-
oplysninger kraver hjemmel, og hjemmel kan tilvejebringes pa en af de méder,
der er angivet i bestemmelsens stk. 1 a)-f). Serligt for offentlige myndigheder
fremgar det af stk. 1 ¢), at behandling er tilladt, nar den er “nedvendig for at
overholde en retlig forpligtelse, som pahviler den dataansvarlige”, og af stk.
1 e), at det samme er tilfeeldet, nar behandlingen er "nedvendig af hensyn til
udforelse af en opgave i samfundets interesse eller som henherer under offentlig
myndighedsudevelse, som den dataansvarlige har faet pilagt.” Noget tilsva-
rende galder for serligt folsomme personoplysninger, som det efter artikel 9
er forbudt at behandle. Det folger af artikel 9, stk. 2, litra g, som det ogsi er
tilfeldet med artikel 6, stk. 1, litra e, at behandling af sidanne oplysninger er
hjemlet i national ret, og at behandlingen stir i rimeligt forhold til det mal, der
forfelges, respekterer det vasentligste indhold af retten til databeskyttelse og
sikrer passende og specifikke foranstaltninger til beskyttelse af den registreredes
grundleggende rettigheder og interesser.

Artikel 6, stk. 2 indeholder hjemmel til, at medlemsstaterne kan indfere
serlige krav til hjemmelsgrundlaget, og stk. 3 fastsetter, at grundlaget for be-
handling i henhold til stk. 1, litra ¢) og e) skal fremga enten af EU-retten eller

af medlemsstaternes nationale ret, som den dataansvarlige er underlagt, og at

formilet med behandlingen skal vare fastlagt i dette retsgrundlag eller for sa
vidt angar den behandling, der er omhandlet i stk. 1, litra ¢), vere nedvendig
for udferelsen af en opgave i samfundets interesse eller som henhgrer under of-
fentlig myndighedsudevelse, som den dataansvarlige har faet pilagt.

Endvidere fremgir det af stk. 3 sidste pkt., at ’EU-retten eller medlemsstater-
nes nationale ret skal opfylde et formal i samfundets interesse og std i rimeligt
forhold til det legitime mal, der forfolges.”

Set i lyset af dansk forvaltningsret synes stk. 1 umiddelbart at indebeare, at
personoplysninger kan behandles, nar offentlige myndigheder treffer afgorelse,
sa lenge der er hjemmel i lov til at treffe afgorelsen. Imidlertid ligger der en
stramning af hjemmelskravet i stk. 1 litra ¢), som folger af ordet "nodvendig” i
stk. 3, 1. pkt. og af kravet om, at behandlingen skal st i et "rimeligt forhold”
til det legitime mal, der forfolges. Der gelder altsd et krav om proportionalitet.
EU-Domstolen pipeger i sin praksis, at hjemmelskravet ogsa skal ses i lyset af
GDPR artikel 5, stk. 1 litra ¢), som fastlaegger, at behandling af personoplysnin-
ger skal vere “tilstrekkelige, relevante og begranset til, hvad der er nedvendigt
i forhold til de formal, hvortil de behandles ("dataminimering’).”



EU-domstolen har i en razkke sager taget stilling til, hvad proportionali-
tetskravet indebarer. I C-623/17 (Privacy International), der handler om mas-
seovervagning (indsamling og brug af bulk-kommunikationsdata), fastlegger
EU-Domstolen, at der ma stilles sarlige krav til lovgivningens regulering af of-
fentlige myndigheders behandling af persondata. Dette skal bl.a. sikre borgerne
mod risiko for misbrug af persondata og gelder ifelge domstolen sarligt for
automatiseret behandling af persondata, hvor der er betydelig risiko for ulovlig
adgang til disse data:

For at opfylde kravet om proportionalitet skal en lovgivning fastsztte klare og
pracise regler, der regulerer rekkevidden og anvendelsen af den pigeldende
foranstaltning, og som opstiller en reekke mindstekrav, saledes at de personer,
hvis personoplysninger er berort, rider over tilstrekkelige garantier, der gor det
muligt effektivt at beskytte disse oplysninger mod risikoen for misbrug. Denne
lovgivning skal vare retligt bindende i national ret og navnlig angive, under
hvilke omstendigheder og pa hvilke betingelser der kan vedtages en foranstalt-
ning om behandling af sddanne oplysninger, hvorved det sikres, at indgrebet
begranses til det strengt nedvendige. Nodvendigheden af at ride over sidanne
garantier er si meget desto sterre, nar personoplysningerne er undergivet en
automatiseret behandling, navnlig nir der eksisterer en betydelig risiko for
ulovlig adgang til disse oplysninger. Disse betragtninger gor sig iser geldende,
nar der er tale om beskyttelse af den serlige kategori af personoplysninger, som
folsomme oplysninger udger ... (C-623/17, pr. 68).

Denne premis er efterfolgende citeret i sager, der handler om langt mindre
indgribende og risikofyldte praksisser. Senest er preemissen refereret i kontekst
af C-175/20 (SIA SS’), hvor de lettiske skattemyndigheder havde anmodet om
adgang til oplysninger pd en internetportal, der bragte annoncer om salg af bi-
ler. Skattemyndighederne gnskede at fa udleveret oplysninger, som var knyttede
til annoncerede biler, med henblik pa at udfere korrekt opkravning af skatter
og afgifter, hvilket administratoren af portalen modsatte sig med henvisning til,
at dette ville veere i strid med proportionalitets- og dataminimeringsprincippet.
EU-domstolen bemarkede i sagen blandt andet, at

den lovgivning, som danner grundlag for behandlingen, for at opfylde det krav
om proportionalitet, som artikel 5, stk. 1, litra ¢), i forordning 2016/679 er ud-
tryk for ... skal fastszcte klare og pracise regler, der regulerer rekkevidden og
anvendelsen af den omhandlede foranstaltning, og som opstiller mindstekrav,
siledes at de personer, hvis personoplysninger er berert, rider over tilstraek-



kelige garantier, der gor det muligt effektive at beskytte disse oplysninger mod
risikoen for misbrug. Denne lovgivning skal vare retligt bindende i national ret
og navnlig angive, under hvilke omstendigheder og pd hvilke betingelser der
kan vedtages en foranstaltning om behandling af sidanne oplysninger, hvorved
det sikres, at indgrebet begrenses til det strengt nedvendige (dom af 6.10.2020,
Privacy International, C-623/17, EU:C:2020:790, premis 68 og den deri nevn-
te retspraksis) (pr. 83).

EU-Domstolens fortolkning af artikel 5, stk. 1, litra ¢) sammenholdt med ar-
tikel 6, stk. 1, litra e) og artikel 6, stk. 3 indebarer altsd samlet set et krav om,
at nationale hjemmelsgrundlag for behandling af personoplysninger skal vere
klare og precise med hensyn til, hvilke oplysninger der kan behandles og til
hvilket formal. Endvidere skal princippet om proportionalitet og dataminime-
ring observeres, nir behandling ivarksettes (Udsen og Knobel, 2025: 317ff;
Motzfeldt og Neser, 2025: 146ft). Det er i denne forbindelse vard at bemearke,
at EU-Domstolen ikke har forholdt sig til spergsmalet om, hvordan data be-
handles — altsi med hvilken teknologi behandlingen sker — og ¢j heller har
udtalt sig om brugen af kunstig intelligens til at behandle personoplysninger,
inden en offentlig myndighed traffer en ikke automatiseret afggrelse i en sag.
Det primare hensyn, der skal varetages gennem GDPR i disse sager, er, at de
personer, hvis personoplysninger er berort, rider over tilstrekkelige garantier,
der gor det muligt for dem effektivt at beskytte disse oplysninger mod risikoen
for misbrug, der bestar i indsamling, opbevaring eller behandling af person-
oplysninger, der ikke tjener et lovligt formal. Heri ligger bl.a., at indsamling,
opbevaring og behandling af data i sig selv udger et indgreb i borgernes ret til
respekt for privatliv, jf. EMRK artikel 8 og EU Chartret artikel 7, og at sidanne
indgreb derfor skal vare proportionale med det formal, som sgges opnaet igen-
nem indgrebet (indsamling osv.) i borgernes personlige oplysninger, og at de
personlige oplysninger skal beskyttes mod uautoriseret adgang.

Som udgangspunkt skal GDPR ligesom forvaltningsloven forstds som en
teknologineutral regulering (jf. Preeambelbetragtning 15). Alligevel har Data-
tilsynet fortolket GDPR séledes, at brugen af Al udger en serlig intens be-
handling af data, og at brug af denne teknologi derfor kraver et serligt klart
hjemmelsgrundlag. Vi skal nu se lidt neermere pa denne praksis.

Datatilsynets praksis
Datatilsynet har i tre sager udtalt sig om brugen af kunstig intelligens i den

offentlige forvaltning: Kommuners hjemmel til Al-profileringsvarktgjet Asta
(Asta-sagen) (2022-212-3676, 2022), Udtalelse om behandlingsgrundlag til ud-
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vikling og drift af Al-lesning inden for sundheds- og omsorgsomradet (Koben-
havns Kommune-sagen) (2023-212-0015, 2023) og Offentliggorelse af datasat
og Al-model (2023-212-0021, 2024). I det folgende vil vi redegore for det mest
centrale indhold i de to ferstnzvnte udtalelser. Den tredje afgerelse kan kort
opsummeres som en bekreftelse pa, at Senderborg Kommunes offentliggorelse
af en Al-model og det datast, som er blevet etableret og benyttet til modellens
udvikling, er inden for rammerne af databeskyttelsesreglerne (2023-212-0021,
2024).

Asta-sagen handler om Datatilsynets vurdering af spergsmalet om kommu-
nernes hjemmel til at bruge Al-profileringsverktojet Asta. Asta var udviklet af
virksomheden Schultz og havde til formal at foretage en maskinel analyse af
risikoen for, at en nyledig dagpengemodtagers kontaktforleb med jobcenteret
ville blive langvarigt. Formalet var at estimere dagpengesagens og kontaktfor-
lobets varighed. Datatilsynet vurderede, at brugen af det pagzldende varktgj
kraevede hjemmel: "Det er pa den baggrund Datatilsynets opfattelse, at der — for
at Asta-verktgjet vil kunne anvendes af kommunerne — vil skulle vere hjemmel
hertil i national lovgivning, som det f.eks. kendes fra § 8, stk. 2, i lov om en aktiv
beskeftigelsesindsats” (2022-212-3676, 2022).

Det fremgir af den pigzldende bestemmelse i lov om en aktiv beskafti-
gelsesindsats: "Beskaftigelsesministeren fastsztter regler om et landsdekkende
digitalt afklarings- og dialogverktej, som kan benyttes af jobcentre og arbejds-
loshedskasser.” Beskaftigelsesministeren havde i medfer af denne bestemmelse
givet hjemmel til, at Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering (STAR) kun-
ne bruge et Al-verktoj svarende til Asta, men ikke til at bruge Asta. Dermed
var der efter Datatilsynets opfattelse ikke tilstrekkelig hjemmel til, at kom-
munerne kunne bruge Asta. Som konsekvens heraf trak Schultz Al-verktgjet
tilbage (Hansen, 2022).

Datatilsynets vurdering betyder, at brug af Al-systemer kraver, at der forelig-
ger eksplicit hjemmel til brug af Al-systemer i offentlig sagsbehandling, uanset
at der allerede foreligger materiel hjemmel til at treffe afgorelse og dermed til
at behandle personoplysninger, der er nodvendige for at kunne treffe afgorelse.
I den konkrete sag udstrakte hjemmelen sig kun til det konkrete Al-system,
som STAR havde udviklet, og derfor kunne det lignende system fra Schultz
ikke anvendes. I den konkrete sag var der eksplicit givet hjemmel til brug af
STARs system, og Datatilsynet mente derfor, at der alene var hjemmel til at
bruge dette specifikke system og ikke andre. Derudover er det ikke klart, hvor
specifikt et hjemmelsgrundlag efter Datatilsynets vurdering skal udformes for
at veere tilstrekkeligt klart. Er det det enkelte Al-system, der skal have hjem-
mel, eller er det tilstreekkeligt med en mere generel bestemmelse om, at en
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konkret forvaltningsopgave eller en bestemt type afggrelse kan understottes
med AI? Er der krav om, at typen af Al, der gives hjemmel til, skal beskrives,
eller er det tilstrakkeligt, at hjemmelsgrundlaget omtaler Al i generel forstand?
Uanset hvilken fortolkning af Datatilsynets udtalelse, der legges til grund, er
der indikationer pd, at der har bredt sig en opfattelse, i hvert fald i dele af den
offentlige forvaltning af, at der altid kraves en selvstendig eksplicit lovhjemmel
for, at en myndighed kan idriftsette et Al-system (jf. nermere nedenfor om de
seneste udstedelser af hjemmelsgrundlag til brug af AI).

Kobenhavns Kommune-sagen vedrerer sporgsmalet, om kommunen havde
hjemmel til udvikling, drift og gentrening af en Al-lgsning, der kunne identi-
ficere borgere med behov for vedligeholdende trening og rehabiliterende ind-
sats. Datatilsynet udtaler i sagen, at "brug af Al-lgsninger til lesningen eller un-
derstottelsen af losningen af myndighedsopgaver, der er borgerrettede, ofte [vil]
vere indgribende for borgerne. Det gelder bl.a. nar sidanne lesninger bruges som
beslutningsstette i administrativ sagsbehandling” (2023-212-0015, 2023).

Og videre:

Derudover taler behandling af store mangder personoplysninger og af folsom-
me personoplysninger for at anse behandlingen for indgribende. Det er bl.a.
ofte tilfeldet ved brug af Al-lgsninger. Derfor har brug af Al som led i sags-
behandlingen, som det er tilfeldet i denne sag, en betydning for, hvor klart
det supplerende nationale retsgrundlag skal vere. Det skyldes, at brug af Al
bl.a. medforer, at Al-lgsninger kan lere, finde sammenhznge og gennemfore
sandsynlighedsanalyser og drage konklusioner langt ud over det, som en fysisk
sagsbehandler ville vare i stand til. Brug af Al i administrativ sagsbehandling
er dermed grundleggende forskellig fra den traditionelle menneskelige sagsbe-
handling, som har varet normen hidtil (2023-212-0015, 2023).

Datatilsynet legger altsd generelt til grund, at Al-systemers behandling af per-
sonoplysninger er mere indgribende over for borgerne end behandling af de
samme oplysninger ved traditionel menneskelig sagsbehandling, og at dette
skyldes, at sidanne systemer behandler store mengder (folsomme) personoplys-
ninger, og at de "kan lere, finde sammenhzange og gennemfore sandsynligheds-
analyser og drage konklusioner langt ud over det, som en fysisk sagsbehandler
ville vare i stand til” (2023-212-0015, 2023). Denne opfattelse, at der er en
grundleggende forskel mellem menneskelig og automatiseret sagsbehandling,
vil de ferreste nok vare uenig i, men det er mere tvivlsomt, om det altid er rig-
tigt, at databehandling, der foregir gennem et Al-system, er mere indgribende
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end databehandling, der foregar gennem traditionel sagsbehandling. Derfor er
det heller ikke helt klart, hvad der ligger i Datatilsynets meget brede antagelse,
at "Al-lpsninger kan lere, finde ssammenhznge og gennemfore sandsynligheds-
analyser og drage konklusioner langt ud over det, som en fysisk sagsbehandler
ville vere i stand til”. Al intensiverer ikke altid behandlingen af data i abso-
lut forstand, men @ndrer kvaliteten og karakteren af behandlingen, siledes at
der kan opsta sikaldte black box-problemer, som gor det vanskeligt at forklare,
hvordan en konklusion er fremkommet, som ikke kan reproduceres gennem
almindeligt menneskeligt skon. Derfor kan en sidan behandling krave an-
dre retslige rammer end dem, der galder for menneskelig behandling af data.
Datatilsynet forklarer ikke i deres udtalelse, hvilke elementer i det konkrete
Al-system i sagen der har en sidan karakter, at systemet kan tilskrives disse
egenskaber. Efter vores vurdering kommer Datatilsynet her med en abstrakt og
generaliseret udtalelse om Al, hvor det ville have varet mere hensigtsmassigt
med en evaluering af det konkrete Al-systems egenskaber og betydningen af
disse for hjemmelskravet. Da der findes mange forskellige typer Al-lgsninger,
er der efter vores vurdering behov for nzrmere at vurdere, hvilke specifikke
behandlinger i Al-systemet der udger en sé intensiv behandling, at den eksiste-
rende behandlingshjemmel ikke er tilstreekkelig.

Foruden ovenstiende vurdering af selve behandlingen af personoplysninger
leegger Datatilsynet i denne sag ogsa vagt pa

at det ikke ngdvendigvis vil vere forudsigeligt og gennemsigtigt for borgeren, at
dennes potentielle behov for og gavn af trening og rehabilitering vurderes ved
brug af en Al-lgsning. Det ma derudover tillegges vaegt, at den malgruppe, hvis
personoplysninger onskes behandlet — borgere, som helbredsmessigt befinder
sig i en situation, som nedvendigger en vurdering af et potentielt behov for tre-
ning med henblik pa at undgd funktionsnedsettelse — er en sarbar mélgruppe
(2023-212-0015, 2023).

P4 baggrund af en samlet vurdering kommer Datatilsynet herefter frem til, at
der kraves et klarere supplerende nationalt retsgrundlag til driften af en beslut-
ningsunderstottende Al-losning, der forudsiger borgeres behov for og gavn af
trening og rehabiliterende indsats. Datatilsynet udtaler:

Det er i den forbindelse Datatilsynets vurdering, at servicelovens § 86 og § 112
har karakter af bestemmelser, som alene overordnet forpligter kommuner til at
udfoere bestemte opgaver og i den forbindelse forudsetter behandling af person-
oplysninger med henblik pa udferelse af disse opgaver. Imidlertid omtaler hver-
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ken bestemmelserne eller forarbejderne hertil rekkevidden af den behandling
af personoplysninger, der kan ske for at udfere disse opgaver, herunder om — og
i hvilket omfang — der kan behandles personoplysninger pa den made, som
det vil vere tilfeldet ved brug af den omhandlede Al-lgsning. Det er siledes
Datatilsynets vurdering, at de nevnte bestemmelser i serviceloven ikke udger
et tilscrekkeligt supplerende nationalt retsgrundlag til drift af den omhandlede
lgsning (2023-212-0015, 2023).

Deter i den forbindelse verd at bemarke, at Datatilsynet, sa vidt vi kan se, ikke
legger til grund, at kommunen behandler irrelevante eller unedvendige per-
sonoplysninger. Datatilsynets udtalelse om manglende hjemmel er altsa alene
begrundet i maden, personoplysningerne behandles pid. Konklusionen bliver
altsa, at uanset at der foreligger det fornedne hjemmelsgrundlag til at foretage
behandling af personoplysninger, nar denne behandling sker ved traditionel
menneskelig sagsbehandling, si vil det kreve et yderligere sarskilt hjemmels-
grundlag, hvis kommunen vil anvende kunstig intelligens som beslutnings-
stotte. Som i Asta-sagen fremstar det som uklart, hvilken karakter et sadant
retsgrundlag skal have, for at Datatilsynet vil anse det for at vere i overens-
stemmelse med kravene i GDPR artikel 6 (og artikel 9 fsva. serlige kategorier
af personoplysninger). Ydermere redegor den konkrete udtalelse ikke nermere
for, hvilke oplysninger der skulle behandles i Al-systemet, hvordan det pagel-
dende Al-system skulle behandle oplysninger, eller hvordan systemet skulle
implementeres i praksis, herunder hvordan oplysninger og system skulle sikres
mod misbrug. Det er derfor heller ikke muligt at udlede nogle mere generelle
principper om, hvad det er i Al-systemet, der gor, at behandlingen karakterise-
res som mere indgribende end traditionel sagsbehandling. Datatilsynets praksis
indebearer altsa, at Al anvendt som beslutningsstette som udgangspunkt anses
som en sarlig intensiv form for behandling, nar der indgar personoplysninger,
serligt nir der er tale om behandling af sarbare borgeres personoplysninger.
Dette gor det vanskeligt for kommuner og andre at vurdere, hvilke former for
Al der ma bruges og til hvad. Virkningen af Datatilsynets praksis er, at kom-
muner og andre myndigheder udviser betydelig tilbageholdenhed, nir der ikke
foreligger et meget klart og utvetydigt hjemmelsgrundlag til at bruge Al til en
konkret administrativ opgave, hvilket sjeldent forekommer, da der ikke eksi-
sterer nogen indarbejdet tradition for at tage stilling til brugen af Al i offentlige
myndigheders sagsbehandling. I det hele taget er der ikke nogen tradition for,
at lovgiver i sektorlovgivningen forholder sig til, hvordan forvaltningen trefter
afgorelse, da dette anses for reguleret i forvaltningsloven, der som navnt er tek-

nologineutral og derfor ikke behandler sagsbehandling med AI anderledes end
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andre former for sagsbehandling. Derfor vil der i langt de fleste tilfelde ikke
foreligge nogen eksplicit hjemmel til at bruge AI til behandling af personop-
lysninger. Vores samlede konklusion pa dette er, at der pt. bestir en betydelig
udfordring med at skabe hjemmelsklarhed i forhold til offentlige myndigheders
brug af Al i sagsbehandlingen, nir der indgir personoplysninger i denne.

I det folgende afsnit vil vi diskutere tre scenarier for etableringen af det for-
npdne hjemmelsgrundlag for den ansvarlige brug af kunstig intelligens i det
offentlige, ligesom vi vil se nermere pa, hvordan vores nordiske naboer, Norge
og Finland, tilgdr automatisering i offentligt regi.

Mulige tilgange til etablering af hjemmelsgrundlag for brug af
Al i offentlige myndigheder

Juraen skal teenkes ind fra starten, nar det gelder anvendelsen af Al i det offent-
lige og borgerrettede lgsninger. Som flere forskere inden for kunstig intelligens
har papeget, er det verd at overveje folgende:

Handler det forst og fremmest om at automatisere administrative dokumentati-
onsbyrder, som tager tid fra kerneopgaven? Eller gnsker man beslutningsstatte,
der kan understatte faglige skon? Og hvordan sikrer vi organisacorisk, at beslut-
ningsstotte netop er en stotte, sa det ikke reelt bliver den kunstige intelligens,
der treffer beslutningerne? Forstdelsen af ansattes praksis og faglige viden vil
gore os skarpe pa, hvor vi skal prioritere udrulningen, hvilken tilgang man skal
velge, og give os mod til nogle gange at turde at fravaelge kunstig intelligens
som losning (Adler-Nissen et al., 2025).

For at kunne identificere og anvende det relevante lovgrundlag kreves en klar
og precis forstielse af losningens formil, dens mélgruppe og eksisterende prak-
sis pd omridet. Som Datatilsynet papeger, er det vigtigt, at der foretages:

en samlet vurdering af hele livscyklussen for Al-lesningen for at sikre at myn-
dighederne har identificeret et eventuelt behandlingsgrundlag for at sztte
losningen i drift efterfolgende, eller om det som led i udviklingsprojektet er
ngdvendigt at tage skridt til at tilvejebringe et behandlingsgrundlag til drift
af losningen, f.eks. ved at der fra lovgivers side tages stilling til, om der skal
fastsettes klare nationale regler, der kan udgere det nedvendige supplerende
retsgrundlag efter databeskyttelsesforordningens artikel 6, stk. 2 og 3, til drift
af lesningen (2023-212-0015, 2023).
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Nir det er sagt, viser den foreliggende analyse, at det ma anses for rimeligt at
antage, at der vil forekomme adskillige tilfelde, hvor offentlige myndigheder
ikke vil vere i stand til at identificere et tilstreekkeligt hjemmelsgrundlag for
implementeringen af Al-baserede losninger som beslutningsstottende verktgjer.
Der er derfor brug for en mere hindfast juridisk tilgang til den omtalte hjem-
melsudfordring for at kunne realisere den vision for reglerne om idriftszttelsen

af Al-systemer i det offentlige, som vi omtalte indledningsvis. Vi vil derfor i

det folgende pege pa og diskutere fordele og ulemper ved tre mulige tilgange

til problemet med manglende lovhjemmel, som hver befinder sig pa forskellige
regulatoriske niveauer:

A. Udarbejdelse af serskilt lovgivning for hver enkelt potentiel anvendelsessi-
tuation af kunstig intelligens i den offentlige sektor (Danmarks nuverende
tilgang).

B. Sektorlovgivning.

C. Rammelovgivning i form af enten en opdatering af forvaltningsloven, der
eksplicit tager hejde for anvendelsen af kunstig intelligens i offentlige for-
valtningsretlige sammenhznge (samme tilgang som i Norge og Finland),
eller vedtagelse af en ny hovedlov om kunstig intelligens, der etablerer en
felles regulering for anvendelsen af kunstig intelligens i den offentlige sek-
tor (vores fortrukne tilgang).

Det er verd at bemarke, at Norge og Finland har fremsat konkrete lovforslag,
der adresserer reguleringen af fuldautomatiserede afgorelser, da begge lande i
hojere grad har koncentreret sig om GDPR’s artikel 22, der som navnt indehol-
der et krav om et klart nationalt retsgrundlag, hvis forbuddet mod fuldautoma-
tiseret afgorelser skal gennembrydes, hvorimod Danmarks primeare fokus har
varet rettet mod GDPR’s artikel 6 og artikel 9 i relation til anvendelsen af Al
til at understotte sagsbehandling. De to ferstnavnte landes tilgange vil blive
inddraget og behandlet i den videre analyse, hvor det er relevant.

Ad hoc-lovgivning

Danmarks hidtidige praksis har veret praeget af en konkret sag-til-sag-baseret
tilgang, da det har varet den sikreste metode til at bringe nye losninger i an-
vendelse. Tilgangen er karakteriseret ved lobende dialog med Datatilsynet, som
fastholder kravet om konkrete vurderinger og, i kraft af sin rolle som tilsyns-
myndighed, ikke er egnet til at afgive generelle forhandsudtalelser. Datatilsy-
nets fortolkning af GDPR er ikke géet updagtet hen (Computerworld, 2024).
Dette ses nu ogsd ved, at man i nogle tilfzlde har gennemfort lovarbejde alene
med henblik pa at skabe hjemmel til enkelte Al-systemer. Et eksempel pa dette
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ses i forslag til lov om @ndring af SU-loven (L152, Folketingstidende Tilleg A,
Folketinget 2024-2025, Uddannelses- og Forskningsmin., j.nr. 2025-460), der
skal skabe hjemmel til brug af kunstig intelligens i forbindelse med SU-Styrel-
sens afgorelser vedrorende tildeling af tillegsstipendium pa grund af varig fysisk
eller psykisk funktionsnedsettelse. I lovforslagets afsnit 2.2.1 gennemgds forst
de relevante regler i GDPR, hvorefter der henvises til Datatilsynets fortolkning
af hjemmelskravet ved brug af kunstig intelligens og herefter til en udtalelse fra
Datatilsynet til SU-Styrelsen foranlediget af en henvendelse fra Styrelsen. Det
fremgar af lovforslaget, at Datatilsynet, helt pa linje med tilsynets udtalelse i
sagen om Kgbenhavns Kommune, som vi gennemgik ovenfor, havde udtalt,
at idriftsettelse af en Al-lgsning til at vurdere ansggninger om handicaptilleg
ville kraeve et relativt klart supplerende nationalt retsgrundlag til driften af AI-
lesningen” (Lovforslag 1152, 2024-2025, afsnit 2.2.1). Lovforslaget havde her-
efter til formal at indsatte en ny § 39a i SU-loven, som giver uddannelses- og
forskningsministeren hjemmel til at fastsette regler om anvendelse af kunstig
intelligens til understottelse af sagsbehandlingen i SU-Styrelsen.

Et andet eksempel er Beskaftigelsesministeriets bekendtgorelse om Arbejds-
tilsynets anvendelse af kunstig intelligens (BEK nr 868 af 23/06/2025) i tilsyns-
og vejledningsopgaver. I dette tilfzlde anvendes en eksisterende hjemmel i lov
om arbejdsmilje (§ 72, der giver beskaftigelsesministeren kompetence til at
fastsztte "nzrmere regler for Arbejdstilsynets indsamling, behandling og vide-
regivelse af oplysninger”) som hjemmelsgrundlag for at tillade, at Arbejdstilsy-
net kan anvende kunstig intelligens i sin sagsbehandling.

Det er interessant at notere sig lovforarbejdernes bemarkninger til dette
hjemmelsgrundlag, som kom ind i arbejdsmiljeloven i forbindelse med en @n-
dring til loven der blev fremsat i 2019 (2019/1 LSF 65). Lovforslaget er siledes
fremsat for Datatilsynets udtalelser i Asta-sagen og Kobenhavns Kommune-sa-
gen. Pd daverende tidspunkt var betegnelsen “kunstig intelligens” endnu ikke
fremherskende og blev ¢j heller anvendt i bemarkningerne til lovforslaget. I
stedet bruges betegnelsen machine learning. 1 afsnit 2.8.4.2. om adgang til data
og videregivelse af data, hedder det siledes:

Uanset at det ikke er givet pa forhdnd, hvilke kriterier der ligger til grund for,
at en virksomhed udtages til tilsyn, vil det altid vere klart, hvilke oplysninger
der er tilgdet i forbindelse med anvendelsen af machine learning. Der vil sdledes
blive sikret gennemsigtighed i forhold til de data, der anvendes. Det vil derfor
vaere muligt at tilvejebringe en databeskrivelse, sdfremt der matte blive begeret
aktindsigt, i henhold til offentlighedslovens § 12, eller indsigtsret i henhold til
databeskyttelsesforordningens artikel 15 (2019/1 LSF 65).
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Her er vurderingen altsa for det forste, at si lenge det er klart, hvilke oplys-
ninger der behandles, vil det vere muligt at opfylde indsigtskravet i GDPR,
artikel 15. Derudover er det interessant, at det i lovforarbejderne ogsé fremgar,
at proportionalitetsprincippet i artikel 5 anses for opfyldt gennem opmarksom-
hed pa at begrense antallet af sagsbehandlere, der fir adgang til disse data (jf.
ogsi EU-Domstolens afgorelse i C-623/17 (Privacy International). Der peges
eksplicit pa behovet for at imedega “risiko for ulovlig adgang til disse oplysnin-
ger”) og gennem malrettet brug af den machine learning-udviklede model. Om
sidstnazvnte hedder det:

Det bemarkes, at de almindelige krav om proportionalitet og dataminimering
fortsat gaelder ved brug af data. Adgangen til at anvende oplysninger til leering
og udvikling samt udnyttelse af modelresultaterne vil siledes ikke kunne be-
nyttes i et videre omfang, end hvad der er nedvendigt for at sikre, at den efter
lovforslaget tilsigtede model vedrerende samkering af data er operationel og
virker efter hensigten. Dermed bliver proportionalitetsprincippet overholdt (C-

623/17).

Proportionalitetsprincippet efterleves altsa ved i loven at fremhave, at der skal
foretages en lgbende styring af adgangen til personoplysninger og ved at be-
grense databehandlingen til, hvad der er nedvendigt for at sikre, at den efter
lovforslaget tilsigtede model vedrerende samkoring af data er operationel og
virker efter hensigten. I forarbejderne til 2019-loven er der intet, der tyder pa,
at brug af Al i sagsbehandlingen i sig selv skulle udgere et problem.

Som det ses af ovenstdende eksempler, er hidtidig praksis, at der skabes hjem-
mel til brug af Al-teknologi gennem lovgivning, der bemyndiger en ressortmi-
nister til at fastsztte regler om brug af kunstig intelligens til specifikke admi-
nistrative opgaver. Denne tilgang ma efter vores vurdering imidlertid anses for
uhensigtsmassig og uholdbar pé lengere sigt, fordi den fastholder et teknolo-
gisk foreldet udgangspunkt og beslaglegger ressourcer i lovgivningsprocessen,
da den indeberer, at der skal udformes ny ad hoc-lovgivning, hver gang et nyt
Al-system onskes ibrugtaget. Set i lyset af den hastige teknologiske udvikling
og det politiske @nske om at kunne drage fordel af denne udvikling vil det
vere relevant at overveje en mere generaliseret tilgang til udformningen af et
hjemmelsgrundlag for brugen af kunstig intelligens i den offentlige forvalt-
ning. Hermed mener vi, at et hjemmelsgrundlag, der i mere generel forstand
beskriver, under hvilke betingelser kunstig intelligens kan og mé bruges i den
offentlige borgerrettede sagsbehandling, vil vare mere passende.
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Sektorlovgivning

En alternativ metode til at sikre den ngdvendige hjemmel er at opdatere sektor-
lovgivningen, si den eksplicit tager hojde for anvendelsen af kunstig intelligens
i den daglige drift og beslutningstagning. En sadan model forekommer umid-
delbart attraktiv, idet den vil kunne adressere sektorspecifikke udfordringer og
give en en for sektoren som helhed samlende og samtidig precis og malrettet
regulering af, hvad der kraves for lovlig anvendelse af kunstig intelligens i den
pagzldende sektor. Der er imidlertid vesentlige udfordringer forbundet med
denne tilgang — sarligt risikoen for, hvad man kan kalde hjemmelsasymmetri.
Hvad sker der, nar der opstir uoverensstemmelser i hjemmelsgrundlaget mel-
lem forskellige sektorer — altsd hvor to eller flere regelset skal anvendes samti-
digt, men hvor kun det ene regelsat indeholder hjemmel til brug af AI? En an-
den udfordring er, at nye Al-systemer undertiden indkebes til en myndighed,
en kommune eller sigar af en sammenslutning af kommuner med henblik pa at
blive brugt bredt i myndigheden eller kommunerne. Her kan ressourcehensyn
tale for at anvende systemet alle relevante steder, men sektorspecifik regulering
kan nemt gore dette vanskeligt, hvis der ikke sker en tet koordinering mel-
lem ministerierne. Sa hvordan sikrer vi, at forskellige myndigheder — herunder
kommuner — opererer pi et ensartet og retssikkert grundlag? Samlet peger disse
udfordringer vak fra en losning baseret pa sektorlovgivning og i retning af et
endnu mere generelt hjemmelsgrundlag. Dette kunne f.eks. ske gennem vedta-
gelsen af en lov om kunstig intelligens eller gennem vedtagelse af et nyt kapitel
i forvaltningsloven, eventuelt suppleret med en generel hjemmel for ressort-
ministre til at udstede nzrmere regulering af brugen af kunstig intelligens pa
enkelte omrider gennem bekendtgerelser. En opdatering af forvaltningsloven
eller vedtagelsen af ny rammelovgivning vil i hgjere grad kunne sikre ensartede
retsgarantier, skabe klarhed pa tvers af sektorer og danne et solidt fundament
for en retssikker og gennemsigtig anvendelse af kunstig intelligens i den of-
fentlige sektor.

Rammelovgivning

Det er vigtigt, at der tages politisk stilling til, hvilke opgaver i den offentlige
forvaltning det er forsvarligt at anvende kunstig intelligens til. Hensynet til
at sikre borgernes rettigheder i offentlige myndigheders sagsbehandlings- og
afgorelsespraksis taler bade for og imod brugen af kunstig intelligens. P4 den
ene side kan kunstig intelligens (hvis det bruges rigtigt) understotte hurtig
sagsbehandling og en konsistent afgerelsespraksis i overensstemmelse med lig-
hedsprincippet. Pa den anden side rummer teknologien nogle risici, bl.a. util-
streekkelig beskyttelse af personoplysninger og introduktion eller forsterkning
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af bias, der kan fore til tilsideszttelse af lighedsprincippet eller af pligtmessigt
skon.

Samtidig er det efter vores vurdering afgerende at fastholde, at offentlige
myndigheder, der gnsker at anvende kunstig intelligens i deres sagsbehandling,
er de nermeste til — indenfor rammerne af de mere generelle lovgivningsmas-
sige retningslinjer, jf. ovenfor — at vurdere, om Al er velegnet til at udfere en
konkret myndighedsopgave og i givet fald pi hvilken made. Den fortsatte an-
vendelse af en lovgivningsmeassig ad hoc-tilgang, hvor der skal vedtages konkret
lovgivningsmaessig hjemmel til brugen af kunstig intelligens for hver enkelt
myndighedsopgave, siledes som det er sket med @ndringen af SU-loven, vil
efter vores vurdering vere uhensigtsmassig. Som nevnt vil en sektorbaseret
tilgang ogséd skabe en rekke udfordringer. I stedet ber der efter vores vurdering
vedtages en rammelovgivning, der fastlegger nogle generelle principper for bru-
gen af kunstig intelligens i den offentlige sagsbehandling i Danmark. Dette kan
enten ske gennem en tilfgjelse til forvaltningsloven eller i form af en ny Al-lov.

Hvordan ser en Al-lov ud?

En Al-rammelovgivning kan i sin mest enkle form besta af en eller flere nye
bestemmelser i forvaltningsloven, men det er ogsa muligt at vedtage en ny selv-
stendig lov om brug af kunstig intelligens i offentlige myndigheder. I det fol-
gende afsnit behandles de to muligheder mere indgaende.

En opdateret forvaltningslov: eksempler fra Norge og Finland

Det norske justitsministerium fremsatte i april 2025 et forslag til en ny forvalt-
ningslov (Prop. 79 L (2024-2025)), der bl.a. har til formal at tydeliggore norske
myndigheders adgang til at bruge kunstig intelligens i sagsbehandlingen. For-
slaget skal, som det hedder i forarbejderne, synliggere det grundleggende ud-
gangspunkt for en sagsbehandlingsform, som i stigende grad er praktisk vigtig
for forvaltningen (Prop. 79 L (2024-2025): 402). Selve begrebet “kunstig intel-
ligens” anvendes dog ikke i lovteksten, da man ensker at fastholde en tekno-
logineutral terminologi. Fokus er derfor generelt pd automatisering. Adgangen
til at trefte afgorelser ved hjalp af automatisering (og implicit altsd ved brug af
kunstig intelligens) er optaget i den nye lovs § 11, der lyder siledes:

§ 11 Automatisering av saksbehandlingen

(1) Et forvaltningsorgan kan automatisere saksbehandlingen, herunder treffe
avgjorelser automatisert, safremt kravene som ellers stilles til saksbehandlingen
oppfylles.
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(2) En avgjorelse kan ikke treffes automatisert dersom det rettslige grunnlaget
som avgjerelsen bygger pa, er til hinder for det.

(3) Forvaltningsorganet kan ikke uten serlig hjemmel treffe automatiserte av-
gjorelser som er omfattet av personvernforordningen artikkel 22.

(4) Kongen kan gi forskrift om utvikling og bruk av systemer til automatisert
saksbehandling og om innholdet i slike systemer. Kongen kan ogsa gi forskrift
om automatiserte avgjorelser, herunder om adgang til 4 treffe avgjorelser omfat-
tet av tredje ledd pa bestemte saksomrider.

Udgangspunktet i § 11, nr. 1 er altsa, at et forvaltningsorgan godt ma auto-
matisere sagsbehandlingen, herunder med brug af kunstig intelligens. Dette
udgangspunkt suppleres i nr. 4, 1. pkt. med en generel bemyndigelse til at
udstede forskrifter om savel udvikling som drift af systemer til automatiseret
sagsbehandling, mens nr. 4, 2. pkt. giver en generel bemyndigelse til at udstede
forskrifter om automatiserede afgorelser. Nar der sondres mellem automatise-
ret sagsbehandling og automatiserede afgorelser, er det, fordi automatiserede
afgorelser kraver et serligt hjemmelsgrundlag, jf. GDPR artikel 22 (Wisborg,
2023). Dette er ikke tilfzldet, nir der alene foretages automatisering af en-
kelte sagsbehandlingsskridt, sa lenge det enkelte sagsbehandlingsskride ikke
har selvsteendig retsvirkning eller pa lignende made pavirker den registrerede
(se nzermere Petersen og Olsen, 2026). I disse tilfzlde skal kun det almindelige
krav om hjemmel til behandling vere opfyldt, jf. GDPR artikel 6 og 9. Om
forste punktum i den nye norske forvaltningslovs § 11 nr. 4 hedder det i be-
merkningerne:

Forskriftshjemmelen apner for at det i forskrift kan oppstilles generelle krav til
utvikling og bruk av og innhold i slike systemer, og at szrskilte krav kan op-
pstilles pa bestemte omrader eller for bestemte systemtyper.

Hermed gives der adgang til, at der kan udstedes forskrifter med generelle krav
til alle sidanne systemer, ligesom der kan udstedes forskrifter, der retter sig
mod systemer, der anvendes pa specifikke omrader, eller mod systemer af en
bestemt slags. Dermed dannes der grundlag for, at de enkelte ressortministe-
rier kan udstede sektorspecifik regulering og derigennem stille yderligere krav
til sagsbehandlingen, nir denne gennemfores med et eller flere elementer af
automatisering. Udgangspunktet, at Al er tilladt i sagsbehandlingen, kan altsa
nuanceres gennem forskrifter, der tager sigte pa at stille sarlige krav til de an-
vendte teknologier eller til den made, som teknologien anvendes pa i bestemte
sagsbehandlingssituationer.
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Den nye norske forvaltningslov bygger pa et princip om, at det er de enkelte
forvaltningsorganer selv, der er nermest til at vurdere, om en given sagsbe-
handlingsform opfylder lovgivningens krav. Det understreges i forarbejderne,
at dette anses for at stemme overens med den i forvejen geldende retstilstand:

Forste ledd slar fast at forvaltningsorganet kan automatisere saksbehandlingen,
herunder treffe avgjorelser automatisert, sdfremt kravene som ellers stilles til
saksbehandlingen oppfylles. Bestemmelsen er ment & gi uttrykk for gjeldende
rett og innebarer ikke en utvidelse av adgangen til 4 automatisere saksbehand-
lingen, men synliggjor det grunnleggende utgangspunktet for en saksbehand-
lingsform som i ekende grad er praktisk viktig for forvaltningen. Bestemmel-
sen understreker at forvaltningsorganet plikeer & etterleve de kravene som ellers
gjelder (Prop. 79 L, 2024-2025: 402).

De krav, der henvises til her, er ifolge bestemmelsens ordlyd “kravene som ellers
stilles til saksbehandlingen”. Dette ma efter vores opfattelse betyde, at forvalt-
ningsloven § 11 nr. 1 sammenholdt med det almindelige forvaltningsretlige
krav om hjemmelsproportionalitet (jo mere indgribende en afggrelse er, jo kla-
rere skal hjemmelsgrundlaget vere) udger et tilstrekkelig klart grundlag for
at anvende kunstig intelligens i sagsbehandlingen, si lenge den teknologiske
losning i gvrigt implementeres pa en sidan made, at kravene til sagsbehandling
(f.eks. krav om partshering, overholdelse af officialprincippet, krav om saglig-
hed osv.) opfyldes. Hertil kommer si en hjemmel i § 11 nr. 4 forste punktum
til ved ministeriel forskrift at opstille sarlige krav til udvikling og brug (drift)
af systemer til automatiseret sagsbehandling.

For sa vidt angir automatiserede afgprelser, kreves der som navnt serlig
hjemmel, jf. GDPR § 22, der som udgangspunkt forbyder sidanne afggrelser.
Det er i lyset heraf, at den nye forvaltningslovs § 11 nr. 4 sidste punkt skal le-
ses. Det hedder herom om i forarbejderne:

Etter andre punktum vil det vere adgang til generelt & dpne for automatiserte
avgjorelser pa et bestemt omrade, ogsé for avgjorelser som ikke nedvendigvis er
aktuelle pa det tidspunktet hjemmelen gis. Departementet understreker samti-
dig at bruk av forskriftshjemmelen forutsetter at det gjores nermere vurderin-
ger av hvilke serlige hensyn som gjor seg gjeldende pd det bestemte saksom-
radet, og hvor inngripende de automatiserte avgjorelsene det dpnes for er. Pa
bakgrunn av dette mé det vurderes om det er behov for & fastsette supplerende
rettssikkerhetstiltak utover det forvaltningsloven selv oppstiller, for & oppfylle
kravene i personvernforordningen, jf. redegjorelsen for gjeldende rett i punkt
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8.1.2. Det ma gjores en konkret vurdering av om det aktuelle regelverket har en
utforming som muliggjer automatisering. Dersom automatisering forutsetter at
regelverket forst presiseres eller utfylles gjennom forskrifter, ma slike forskrifter
ha en annen hjemmel. Forskriftshjemmelen i fjerde ledd kan ikke benyttes til
dette (Prop. 79 L, 2024-2025: 403).

Her tydeliggores en forventning om, at hjemmelen anvendes forsigtigt og kun
efter neje analyse af behov, risici og reel mulighed for, at automatisering kan
fungere inden for de materielle retlige rammer, der galder for sagsomradet. Til
gengzld er det vard at bemarke, at adgangen til at give hjemmel til automa-
tisering (herunder med brug af kunstig intelligens) ogsa her ved lov er henlagt
til den udevende magt, hvilket muligger en langt smidigere tilgang til at skabe
den nedvendige hjemmel til at tillade automatiserede afggrelser. Dette bidrager
samtidig til en tydelig placering af ansvaret for de konsekvenser, som de kon-
krete systemer métte have.

Ogsa Finland har valgt at opdatere eksisterende lovgivning for at regulere
brugen af kunstig intelligens i den offentlige sektor, og ogsa her bygger re-
guleringstilgangen pa en sondring mellem automatiseret beslutningsstotte og
automatiske afgorelser i overensstemmelse med GDPR artikel 22. Finsk ret re-
gulerer kun automatisering af afggrelser og forholder sig ikke til automatiseret
beslutningsstatte (Suksi, 2024: 107). Der galder et forbud mod fuldautoma-
tisering af skonspregede afgorelser, og det er kun tilladt i sikaldte "nemme”
sager (Suksi, 2024: 109), som kan afggres, uden at der skal foretages et skon.
Derudover er der i finsk ret indfort en yderligere sondring mellem forskellige
teknologier, nemlig mellem regelbaserede og maskinlaringsbaserede modeller,
hvor kun ferstnevnte er tilladt ved fuldautomatiske afggrelser, mens maskin-
leringsteknologier godt mé bruges i sagsbehandling, der blot understotter en
menneskelig afgorelse (Suksi, 2024: 107-109). Den finske tilgang fortjener yder-
ligere opmerksomhed.

I sin regulering af automatiserede afggrelser har Finland etableret flere in-
stitutionelle kontrolmekanismer, der skal sikre teknologiens ansvarlige an-
vendelse. Blandt andet er der indfort sakaldte handling rules (Administrative
Procedure Act (434, 2003: 53 ¢)), der skal sikre god forvaltningsskik, samt
dokumentationskrav for offentlige myndigheder med henblik pd at kunne pé-
vise lovligheden af de systemer, de anvender. Derudover introducerer Finland
flere elementer, som skal kvalitetssikre fuldautomatiserede afgerelser (inklusiv
de data de bygger pd) pa forskellige tidspunkter: i beslutningsfasen og ved af-
gorelsens gennemforelse (Suksi, 2024: 113). Lovgivningen krever, at en men-
neskelig sagsbehandler signerer de dokumenter, hvis indhold ligger til grund
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for afgerelsen, samt dokumenterer de tiltag, som er blevet taget i brug for at
kvalitetssikre den automatiske afggrelse (Suksi, 2024: 113). Hermed placerer
den finske lovgivning det juridiske ansvar for afgerelsen hos den samme of-
fentlige myndighed, som har indfert brugen af Al-systemet. Den finske tilgang
er et vigtigt eksempel pd grund af de mange proceduremassige kontrolmeka-
nismer, som vi kan lade os inspirere af, samt sondringen mellem regelbaseret
og maskinleringsteknologi. Brugen af regelbaseret teknologi for automatiske
afgorelser skaber mulighed for at modellere automatisering pa en made, der har
en direkte og logisk forbindelse mellem lovens anvendelseskriterier og den ende-
lige afgorelse. Dette anses for at vare en stor fordel i forhold at sikre transparens
og forstaelse af reglernes virkemédde og understotter dermed retsstatsprincippet
(Suksi, 2024: 110). I Danmark er sidanne regel- og logikbaserede systemer alle-
rede ret udbredte, f.eks. hos Udbetaling Danmark, men i takt med teknologiens
udvikling opstir der hele tiden nye mader at behandle pa, herunder hybride
lgsninger, som kombinerer en regelbaseret sagsbehandlingsmodel med f.eks. en
stor sprogmodel. Dette rejser behov for at formidle det, man kan kalde tekno-
juridisk ekspertise til myndigheder, der skal indkebe og implementere sagsbe-
handlingslesninger, altsd viden om hvordan en given teknisk lgsning vil pavirke
sagsbehandlingen, og om lgsningen er juridisk forsvarlig. Sadanne vurderinger
kendes allerede fra GDPR artikel 35, som stiller krav om en konsekvensanalyse
ved indferelsen af ny teknologi. Vores pointe er, at der bade er behov for en
persondataretlig vurdering og en vurdering af, hvordan teknologien vil pavirke
den samlede sagsbehandlingsproces.

En Al-lov

Som navnt kan en rammelovgivning i sin mest enkle form besta af en eller flere
nye bestemmelser i forvaltningsloven, men det er ogsa muligt at vedtage en ny
hovedlov om brug af kunstig intelligens i offentlige myndigheder. En lgsning
som den sidstnavnte vil vere egnet, hvis der er politisk enske om en mere in-
tensiv regulering pa lovniveau. Brug af rammelovgivning kombineret med en
adgang for ressortministre til at udstede yderligere regulering i form af bekendt-
gorelser pd deres respektive ressortomrider vil ogsd kunne skabe potentiale for
en onskverdig fleksibilitet, der kan muliggere teknologi- eller anvendelsesspe-
cifikke regler med en klar placering af ansvaret. Set i lyset af, at vi i Danmark
ikke har tradition for at dbne forvaltningsloven serligt ofte, forekommer denne
model endvidere mere realistisk. Samtidig er denne tilgang mere fremtidssikret,
fordi en saidan ny hovedlov ogsi vil kunne fungere som ankerpunkt for fremti-
dig regulering af kunstig intelligens.
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For at vere tilstrekkeligt effektiv ber rammelovgivningen imidlertid ogséa
have et klart indhold. Den ber bide udpege de anvendelsesomrader eller sam-
menhange, hvor brug af kunstig intelligens ikke skal vere tilladt, ligesom den
ber fastsatte nzermere betingelser for brugen af kunstig intelligens, hvor sidan
brug skal vere tilladt, men hvor der er brug for serlige sikkerhedsforanstaltnin-
ger. En sidan rammelovgivning kan indeholde bemyndigelsesbestemmelser, der
giver mulighed for at fastsztte nermere regler i bekendtgorelser. For at undga,
at dette forer til en uigennemsigtig og fragmenteret reguleringspraksis — i strid
med lovens oprindelige harmoniserende formal — ber hver enkelt bemyndigel-
sesbestemmelse ledsages af en klar procedure, som sikrer, at udmentningen
sker i dialog med andre relevante ministerier, f.ecks. gennem et Al koordine-
ringsudvalg. Endvidere ber ministerkompetencerne knyttes an til retlige prin-
cipper, der afspejler eksisterende regler i GDPR, f.cks. ved at opstille regler om
serlig beskyttelse af sarbare personer, jf. GDPR artikel 9 og Al-forordningen
(2024/1689), f.cks. ved at stille krav til myndighedens uddannelse af personale,
der skal arbejde med Al-lgsninger.

I forhold til netop EU’s Al-forordning (2024/1689) er det vasentligt at vere
opmarksom p4, at den allerede indeholder en rekke krav til offentlige myn-
digheder, nir de onsker at bringe kunstig intelligens i anvendelse (Forordning
2024/1689, artikel 6 og bilag III). Eftersom EU-forordningen har forrang for
dansk lovgivning, er det vigtigt at vere opmarksom pd, at evt. ny dansk Al-
lovgivning ikke kommer i strid med forordningen.

Al-forordningen indeholder flere generelle krav til alle brugere af Al-syste-
mer, som er klassificeret som hgjrisiko. Hojrisiko er defineret gennem en raekke
specifikke anvendelsesformal pa forskellige omrader, herunder til brug for afge-
relser der treffes indenfor uddannelse, beskeftigelse, velferdsydelser, retshind-
hzvelse og asylkontrol (se nzermere forordningens artikel 6 og sarligt bilag II). Som
udgangspunkt gelder reglerne for hojrisiko Al-systemer bdde automatiserede
afgorelsessystemer og systemer, som alene har til formal at understotte sagsbe-
handling. Dog er Al-systemer, som ikke i vasentlig grad pavirker resultatet af
beslutningstagning, undtaget. Dette folger af forordningens artikel 6, stk. 3.
Som eksempler pa systemer, der vil vere undtaget, kan nzvnes systemer, hvis
funktion er at udfere en snaver proceduremassig opgave, at forbedre resultatet
af en tidligere afsluttet menneskelig aktivitet eller at udfere en forberedende
opgave inden en vurdering, der er relevant for de anvendelsestilfelde, der er
omfattet af hejrisikolisten i bilag III.

Pa disse anvendelsesomrader gelder en rekke forpligtelser for idriftsattere,
og nogle af dem er specifikt rettet mod offentlige myndigheder. Her skal naev-
nes en rekke af disse forpligtelser:
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* Pligt for offentlige myndigheder til, inden idriftsettelse, at gennemfore
en analyse af konsekvensen for grundleggende rettigheder af at anvende
et hojrisiko Al-system (art. 27).

*  Pligt til kun at anvende hgjrisiko Al-systemer der opfylder kravene i for-
ordningens kapitel 3, afdeling 2 (som indeholder en omfattende liste af
krav til hejrisiko Al-systemer om bl.a. risikostyring, datastyring, teknisk
dokumentation, logning, transparens, overvigning og tilsyn, cybersik-
kerhed mv. (art. 11-15).

* Dligt for offentlige myndigheder til at registrere i EU’s database, hvilket
CE-merket Al-system de idriftsetter (art. 49, 3).

*  Pligt til at sikre forsvarlig anvendelse af Al-systemer i overensstemmelse
med systemets brugsanvisning (art. 26, 1).

* Dligt til at sikre menneskeligt tilsyn med Al-systemet og at dette tilsyn
varetages af fysiske personer, der har den nedvendige kompetence, ud-
dannelse, myndighed og stotte til at varetage tilsynet (art. 26, 2).

*  Dligt til at informere berorte arbejdstagere om ivarksettelse af Al-syste-
met (art. 26, 7).

* Pligt til at informere fysiske personer hvis de bliver gjort til genstand for
anvendelsen af et hgjrisiko Al-system (art. 26, 11).

» Pligt overfor berorte til, nir der treffes beslutning pi grundlag af out-
puttet fra et Al-system, at tilvejebringe en klar og meningsfuld forkla-
ring om Al-systemets rolle i beslutningsprocessen (art. 86).

Vi bemzrker, at offentlige myndigheder ogsd kan blive underlagt udbyderfor-
pligtelser, hvis en offentlig myndighed selv udvikler og idriftsztter et hojrisiko
Al-system, jf. forordningens artikel 3, nr. 3. Brugen af Al-systemer pa omréder,
der ikke er kategoriseret som hejrisiko, er ikke underlagt disse krav og er kun
i begreenset omfang reguleret. Se serligt forordningens artikel 50, der opstiller
nogle krav vedrerende gennemsigtighed for udbydere og idriftsettere af visse
typer Al-systemer. For sd vidt angir Al-systemer, der ikke er kategoriseret som
hejrisiko, er der i stedet i forordningen indfert en bestemmelse om, at EU’s
Al-kontor og medlemsstaterne skal tilskynde til og lette udarbejdelsen af ad-
ferdskodekser, som har til formal at fremme frivillig anvendelse af de krav, der
gelder for hojrisiko Al-systemer, jf. Al-forordningens artikel 95.

Det er endvidere vasentligt at vaere opmarksom pa, at Al-forordningen er
vedtaget med hjemmel i artikel 114 i traktaten om Den Europaiske Unions
funktionsmade, der skal sikre det indre markeds funktion. Forordningen skal
saledes sikre den fri bevagelighed for Al-baserede varer og tjenesteydelser, jf.
ogsd Al-forordningens artikel 1 og preambel betragtning 1. Forordningen
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forhindrer dermed, i overensstemmelse med EU’s regler, at medlemsstaterne
kan indfere restriktioner for udvikling, markedsfering og anvendelse af Al-
systemer, medmindre det udtrykkeligt er tilladt i henhold til forordningen.
Der kan derfor ikke ved lov opstilles yderligere begrensninger for brugen af
Al-systemer, end hvad der folger af forordningen.

I samme dndedrag skal dog ogsa navnes, at Al-forordningen i enhver hen-
seende forudsetter, at reglerne i GDPR ogsé fortsat overholdes fuldt ud. Det
folger saledes eksplicit af preambel betragtning 10 i Al-forordningen, at den
ikke har til formal at pavirke anvendelsen af gzldende EU-ret om behandling
af personoplysninger. Registrerede personer bevarer siledes alle de rettigheder
og garantier, som de har i henhold til GDPR, herunder rettigheder i forbindelse
med helt automatiseret individuel beslutningstagning, inklusive profilering. AI-
forordningen begrenser altsa pd ingen méide anvendelsen af reglerne i GDPR,
men forhindrer, at medlemslandene vedtager egen individuel lovgivning, der
pavirker markedet for Al-systemer.

Uagtet at Al-forordningen betyder, at der ikke kan vedtages dansk lovgiv-
ning, som forhindrer restriktioner for anvendelse af Al-systemer (herunder an-
vendelse der finder sted i og af offentlige myndigheder), kan der efter vores op-
fattelse godt indferes regler i dansk lovgivning. Dette kunne f.eks. vare regler,
som specificerer, under hvilke betingelser offentlige myndigheder kan velge at
overgd fra manuel sagsbehandling til sagsbehandling understottet af Al eller
hvordan offentlige myndigheder pa bedst mulig méide opfylder sine pligter ef-
ter forordningen. Dette kunne f.eks. vere gennem en specificering af, hvordan
kravet om "forsvarlig anvendelse” (art. 26, stk. 1) opfyldes, eller hvad der nar-
mere ligger i, at personer med ansvar for menneskeligt tilsyn med Al skal have
den "nedvendige kompetence, uddannelse og myndighed samt den nedvendige
stotte” (art. 26, stk. 2).

I relation til sondringen mellem beslutningsstotte og fuld automatisering er
det, som tidligere dreftet, afgorende at vere opmarksom pé risikoen for de
facto automatisering, altsd situationer hvor et system reelt afger sagen, selv om
det formelt betegnes som beslutningsstotte (jf. EU-Domstolens dom i C634/21
(Schufa)).En sidan praksis ber undgés. Et centralt problem i denne sammen-
heng er muligheden for sikaldt automatiseringsbias, det vil sige tendensen til
mere eller mindre ukritisk at folge anbefalinger fra algoritmiske output. En
sadan bias kan undergrave de forvaltningsretlige krav til udevelse af konkret
skon og fere til en situation, hvor den menneskelige beslutningstagers rolle ud-
hules i strid med grundlaeggende principper om god og forsvarlig forvaltning
(Ruschmeier og Hondrich, 2024). Vi bemerker, at denne form for bias ikke
er en npdvendig folge af brugen af Al-systemer til beslutningsstette. Bias kan
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imedegds bl.a. gennem den méde, grenseflader og arbejdsgange tilrettelegges
pa i sagsbehandlingen. Romeo og Conti (2025) peger pa traening i at opbygge
mentale modeller af AD’s virkemade, aktiv interaktion med Al gennem bruger-
grenseflade (f.eks. valg mellem forskellige output fremfor enkel anbefaling) og
ekstern verifikation som eksempler pd mekanismer til at reducere automatise-
ringsbias. Endelig ber det overvejes, om den sondring mellem regelbaserede og
maskinleringsbaserede systemer, som vi kender fra Finland, ikke kunne vere
en nyttig vej at ga, idet regelbaserede systemer i hgjere grad kan imedekomme
gennemsigtighedsprincippet, indsigtskravet og ansvarlighedskravet. Der er dog
ogsa sterke argumenter for at fastholde et teknologineutralt sprog i en hovedlov
i trdd med GDPR og EU-Domstolens geldende praksis for at sikre, at lovgiv-
ningen ikke kommer til at halte efter den teknologiske udvikling. Som navnt
findes der allerede nu forskellige former for hybride Al-systemer, der kombine-
rer regelbasering med maskinlering og store sprogmodeller.

Losning: balance mellem facilitering og begreensninger

i offentlige myndigheders adgang ti atgbruge Ali
sagsbehandling, der involverer borgeres persondata

Udviklingen i anvendelsen af kunstig intelligens i den offentlige sektor i Dan-
mark er i gjeblikket praget af tre overordnede spndingsfelter: udvikling kon-
tra idriftsettelse af Al-systemer, nyere EU-regulering (serligt GDPR og Al-
forordningen) kontra @ldre sektorspecifik lovgivning samt sondringen mellem
beslutningsstatte og fuld automatisering. Disse tre spendingsfelter kombineret
med Digitaliseringsministeriets strategi for kunstig intelligens i Danmark peger
alle i retning af et oget behov for at etablere mere systematiske overvejelser om,
hvordan der bedst muligt kan skabes det nedvendige hjemmelsgrundlag for
udrulningen af denne strategi pa en ansvarlig mide. Uden klare regler er der en
reel risiko for, at strategien reduceres til en tom politisk vision, mens den digita-
le kirkegérd fortsat vokser med Al-projekter, der ikke kan tages i brug (Bagger
et al., 2023). Samtidig eges faren for yderligere utilsigtede fejl, som potentielt
kan underminere beskyttelsen af borgernes rettigheder, siledes som det er set i
tidligere sager, f.eks. EFI-skandalen (Wittorff, 2019). Opgaven med at udvikle
en ny Al-lov bestir derfor i at udforme rammer, der sikrer den ansvarlige og
retssikre implementering af Al-systemer i det offentlige, som er til gavn for
borgerne. Dette indebarer dels, at der etableres et generelt hjemmelsgrundlag
for brug af denne teknologi, dels at dette hjemmelsgrundlag suppleres med en
mulighed for at indfere begrensninger i brugen af Al i offentlige myndigheder,
hvor dette skonnes nedvendigt for at undg fejlagtig retsanvendelse eller uigen-
nemsigtighed i afgerelsesgrundlaget.
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Nogle gange er det ogsi vigtigt at erkende andre begraensninger i muligheden
for at anvende AL Her skal vi blot pege pa nogle fa, men ikke udtemmende ek-
sempler. For det forste er det afgerende at kunne erkende, nar en lgsning bliver
for omkostningstung, som det var tilfeldet med projektet NHpraksis, der blev
lukket, fordi omkostningerne ikke stod mél med den begrensede anvendelse.
Det er ligeledes nodvendigt at indse, nar en losning har en for hoj fejlrate, f.eks.
det Al-system, som Horsens kommune anvendte i kontrolsager om socialt be-
drageri. Man ma ogsd anerkende, nar datagrundlaget er for komplekst i forhold
til, hvad der kan understottes af den aktuelle teknologi, som med projektet Le-
galese, der byggede pé sprogforstaelsesteknologi med det formal at finde lignen-
de sager og praejudikater, men som ikke niede helt i mal, fordi kompleksiteten
i mange af sagerne var for stor til, at sprogteknologien pa davarende tidspunkt
kunne na et tilstrekkeligt understottelsesniveau (Universitetet i Bergen, 2025).
Et andet eksempel er systemet Hurtigere visitering af renggringshjlp, der blev
opgivet grundet et utilstrekkeligt datagrundlag. Det er endvidere verd at be-
merke, at visse losninger krever input, som ikke er dataunderstottet i dag. Et
eksempel er signaturprojektet PLAIL, der havde til formal at forbedre ldreple-
jen gennem Al-baseret planlegning. Algoritmen genererede forslag til optimale
besogsplaner baseret pd parametre som maksimalt antal forskellige medarbej-
dere og arbejdstid og kunne give feedback eller advarsler ved uhensigtsmassige
planer. En vasentlig udfordring var dog, at visse hensyn — f.eks. relationelle el-
ler sociale faktorer — ikke var dataunderstottede og derfor ikke kunne integreres
effektivt i den algoritmiske model. Al er med andre ord ikke en sifver bullet, der
med et enkelt skud kan skabe mere effektivitet i den offentlige forvaltning. Nar
anvendelsen af kunstig intelligens i den offentlige sektor nyder sa stark politisk
opbakning, er det afgorende ikke at overse de vidtrekkende konsekvenser, som
en udrulning vil have bide for borgerne og for klimaet (Alnafrah, 2025; Ana-
lystNews, 2025; MIT News, 2025). Klimahensynet ber indga som et element
i beslutninger om en bazredygtig implementering af Al, fordi det er veldoku-
menteret, at brugen af denne teknologi i stigende grad pavirker klimaaftrykket
negativt. Hvis kunstig intelligens samtidig skal udvikle sig til at blive en central
del af den offentlige forvaltning, mé dette hensyn indarbejdes systematisk i
vurderingen af konkrete Al-lgsninger.

Konklusion

I denne artikel har vi papeget, at forskellige retsgrundlag med ophav i hen-
holdsvis dansk sektorlovgivning og EU’s teknologi- og privatlivsregulering giver
anledning til en reekke praktiske fortolkningsproblemer i relation til anvendelse
af Al i den offentlige sektor. Vi har vist, hvordan udviklingen i Datatilsynets
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praksis har skabt behov for eget fokus pa behovet for at fi afklaret, hvordan
man kan sikre et tilstreekkeligt hjemmelsgrundlag, der kan facilitere den politi-
ske vision om at gere Danmark verdensferende inden for brugen af ansvarlig Al
"med borgerne i centrum” (Digitaliseringsministeriet, 2024). Vi har skitseret
mulige losninger og herunder sarligt peget pd, hvordan vores nordiske naboer
har adresseret samme problemstilling. I de sidste afsluttende bemarkninger har
vi understreget, at det ogsé kan vare en rigtig losning at fravalge Al af andre,
f.eks. okonomiske, grunde, eller fordi teknologien endnu ikke er moden til at
fungere i kontekst af den sagsbehandlingsopgave, man sgger understottelse til.

Note

1. Dette arbejde er stottet af Norges Forskningsrdd (Research Council of Norway) un-
der bevillingsaftale nr. 352412, projektet LEXplain: Explainability Requirements
for Al Used in Legal Decision-Making, samt af Villum Fonden og Velux Fonden
under projektnr. 37102/39017, projektet FLAIR: Framework for Legal AI Regula-

tion.
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