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Hering - Forslag til endringer i opplaringslioven og privatskoleloven

Datatilsynet viser til Kunnskapsdepartementets heoringsbrev av 20. juni 2008. Datatilsynet har
kun merknader til heringsnotatets punkt 3 om etablering av et sentralt register for elever i
grunnskole og videregéende skole.

Innledningsvis vil Datatilsynet bemerke at det er positivt at Kunnskapsdepartementet ensker &
bedre kvaliteten 1 grunnoppl@ringen. Etter Datatilsynets vurdering vil det imidlertid vaere
utilrddelig a opprette et register som foreslatt i haringsnotatet. Datatilsynet gar derfor imot de
foreslatte endringene i opplaringsloven og privatskoleloven. Malet om bedre kvalitet i skolen
ma etter Datatilsynets vurdering tilstrebes ved bruk av andre virkemidler.

1. Sammendrag

Det foreslés i heringsnotatet & opprette et sentralt register for alle elever i grunnoppl&ringen.
Formalet med registeret er i henhold til de foreslatte formalsbestemmelsene “a leggje til rette
Sfor analysar, statistikk og forskning om leeringsutbytte, leeringsmiljo og leerarkompetanse til
bruk for kvalitetsutvikling og kvalitetskontroll innen grunnoppleeringa.” Registeret vil
innebare at detaljerte — og til dels ogsa sensitive — opplysninger om hele den oppvoksende
befolkningen blir lagret pa individniva i uoverskuelig framtid. Dette inkluderer opplysninger
om sosiale og helsemessige forhold, religios oppfatning, seksuell legning og etnisk
tilhgrighet. Forslaget om & kunne koble opplysningene med ulike ikke-spesifiserte registre
gjor konsekvensene av registeret umulig & forutse. En kobling mot et eventuelt
barnehageregister og et register over hgyere utdanning vil gjere det mulig & folge
enkeltpersoner over en 25-ars periode alt avhengig av studieprogresjon. Ved eventuell
etterutdanning utvides tidsperioden ytterligere.

Det er et sentralt personvernprinsipp at registrering og annen bruk av personopplysninger mé
veere proporsjonalt med formalet. Etter vér vurdering vil de personvernmessige
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konsekvensene langt overstige fordelene med registeret. Et personregister som foreslatt vil
etter Datatilsynets vurdering vaere ett av de mest personverninngripende registrene som er
etablert i Norge — sett med hensyn til opplysningenes art og omfang, koblingsmuligheter,
lagringstid og rettslig grunnlag. Datatilsynet reagerer pé at hegringsnotatet ikke tar opp andre
metoder for & bedre kvaliteten i skolen.

Datatilsynet har merket seg at departementet har vurdert tiltak for & begrense
personvernkonsekvensene registeret vil ha. Etter Datatilsynets vurdering er imidlertid ikke
tiltakene tilstrekkelige for 4 kunne legitimere opprettelsen av et slikt altomfattende register.

Datatilsynet har nedenfor enkelte utdypende merknader vedrerende utredningsprosessen.
Videre har vi valgt 8 kommentere enkelte punkter i heringsnotatet og lovforslaget selv om vi
sterkt frardder opprettelsen av registeret.

2. Utredning av behovet for et sentralt register

Etter Datatilsynets vurdering fremstar heringsnotatet som noe ufullstendig. Det er derfor
vanskelig a fa enskelig detaljert oversikt over hva forslaget inneberer. Datatilsynet viser bl.a.
til at mange avklaringer utsettes til en senere forskriftsfastsettelse. Etter var vurdering burde
departementet allerede i dette notatet ha droftet problemstﬂlmger som for eksempel naErmere
forméalsangivelse og lagringstid.

Datatilsynet viser til St.meld. nr. 17 (2006-2007) Eit informasjonssamfunn for alle punkt 8.3.8
der det vises til at store informasjonssystem og lang lagringstid for personopplysninger kan
utgjere en personverntrussel. Det pekes her bl.a. pa viktigheten av at risikoen ved slik lagring
blir gatt tilfredsstillende igjennom og at nedvendige sikringstiltak blir satt i verk.

I heringsnotatet presenteres et sentralt register som den eneste méten & bedre kvaliteten i
grunnoppleringen. Datatilsynet ser at et sentralt register vil kunne vare et nyttig redskap til
dette. Hensynet til den enkeltes personvern tilsier imidlertid at tiltak som er mindre
inngripende ber vurderes grundig og presenteres for heringsinstansene. Datatilsynet viser til
Utredningsinstruksen punkt 2 som sier at hver sak skal inneholde en konsekvensutredning,
Veileder i utredningsarbeid punkt 11.1 som sier at grundige og realistiske
samfunnsgkonomiske vurderinger skal, i1 nedvendig utstrekning, innga i en slik
konsekvensutredning og Finansdepartementets Veileder i samfunnsokonomiske analyser
punkt 2.2 som sier at alle relevante alternativer skal beskrives i en samfunnsgkonomisk
analyse. Datatilsynet kan ikke se at departementet har vurdert andre alternativer for & nd malet
om bedre kvalitet 1 skolen slik Utredningsinstruksen og Veileder i samfunnsgkonomiske
analyser legger opp til.

I henhold til Utredningsinstruksens punkt 2.2. skal det foretas en forhdndsvurdering av

forventede ekonomiske, administrative og skonomiske konsekvenser. Dette er utdypet i
Veileder i utredningsarbeid kapittel 2. I henhold til punkt 2.2 vil spersmal om hvordan andre
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land har lgst tilsvarende problemer veere en sentral problemstilling i en forhandsvurdering.
Datatilsynet savner en slik gjennomgang 1 denne saken — sarlig sett i forhold til
gjennomgangen av kunnskapsnivaet i andre land i punkt 3.2 1 heringsnotatet. Hvilke tiltak har
de omtalte landene og eventuelt andre land tatt i bruk for a bedre kvaliteten i skolen? Har
andre land etablert et sentralt register eller har de tatt i bruk helt andre tiltak? Datatilsynet
anbefaler at departementet ser naermere pa denne problemstillingen.

Departementet foreslar at det ikke skal vaere frivillig & veare registrert — alle elever plikter a sta
i registerert. I Veileder i utredningsarbeid punkt 2.1 er det presisert at alternative virkemidler
til rettslig pabud skal vurderes. Etter Datatilsynets vurdering burde samtykke ha vert gitt en
bredere droftelse i haringsnotatet ifm. drefting av alternativer til et helhetlig register.

Datatilsynet mener det burde ha vart utredet andre muligheter for & samle inn et relevant og
representativt datamateriale fra grunnopplaringen. Ut fra personvernhensyn er det mer
hensiktsmessig med flere og mindre forskningsprosjekt som er spisset mot ulike
problemstillinger som departementet ensker & vite mer om, enn et sentralt register. Nar det
gjelder tilsynsaktiviteten, antar Datatilsynet at det er praktisk mulig & utvikle denne uten det
foreslatte registeret. At et register kan vare hensiktsmessig i s mate kan, etter Datatilsynets
vurdering, ikke rettferdiggjere opprettelsen.

Det ligger utenfor Datatilsynets kompetanse & vurdere om det er helt andre tiltak som ber
settes inn for 4 bedre kvaliteten i1 skolen. En slik vurdering vil imidiertid veere sentral i en slik
konsekvensanalyse som ettersparres ovenfor.

Datatilsynet viser for gvrig til vare merknader av 3. januar 2008 til endringer i
barnehageloven. Datatilsynet papekte her en rekke forhold som etter var vurdering ikke var
ivaretatt og konkluderte med at registeret ikke burde opprettes. Svert fa av disse merknadene
er hensyntatt i den nye heringssaken. Med tanke p4 at registeret som né foreslas er enda mer
omfattende enn barnehageregisteret, anser Datatilsynet dette som uheldig. Datatilsynet
presiserer at vire merknader til endringene i barnehageloven ogs vil gjelde forslaget til
endringer i oppleringsloven og privatskoleloven.

3. Registerets formél

Datatilsynet stotter departementet i at formalet med et register ma gé klart fram av loven. Vi
viser til Ot.prp. nr. 92 (1998-99) Om lov om behandling av personopplysninger kapittel 16
der det uttales at “Hjemmelskravet er relativt, slik at det kreves klarere hjemmel jo storre
personvernmessige konsekvenser behandlingen kan f&.” Etter Datatilsynets vurdering
tilfredsstiller ikke hjemmelsgrunnlagene som foreslas kravene til klarhet. Det legges i
heringsnotatet opp til en presisering av bestemmelsene i forbindelse med et etterfelgende
forskriftsarbeid. Formalsangivelsen i oppleringslovens § 14a-1 og privatskolelovens § 7A-1
er etter Datatilsynets vurdering sé vid at den ikke innebarer noen vesentlig begrensing for

innsamling og bruk av opplysninger fra registeret.
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4. Hyvilke opplysninger som skal lagres

Datatilsynets vurdering er at verken heringsnotatet eller lovforslaget gir noe godt svar pa
hvilke personopplysninger som gnskes lagret om den enkelte. Det beskrives ulike delformal
som forutsetter lagring av opplysninger av en viss art. Vi viser for eksempel til rapportens
punkt 3.1. der det star at “Samtidig er det mangelfull kunnskap om hvilke forhold i
utdanningssystemet som har betydning for arbeidet med bedre sosial utjevning og
betydningen av tidlig innsats.” Det forutsettes folgelig lagret opplysninger om bl.a. sosial
bakgrunn og tiltak som settes i verk overfor den enkelte. Det fremstar imidlertid som uklart
hvilke opplysninger som skal samles inn — og ikke minst hvem som skal samle inn
opplysningene fra den det gjelder. Det fremstar videre som det ogsa skal lagres
personopplysninger om andre enn eleven; for 4 kunne si noe om sosial bakgrunn antar
Datatilsynet at det ogsa skal lagres opplysninger om elevens familiesituasjon.

Det fremkommer heller ikke klart hvilken form opplysningene skal ha — om det i hovedsak vil
veare objektive opplysninger eller ogsa subjektive vurderinger. I forslagene til nye
lovbestemmelser fremkommer det at elever og undervisningspersonell plikter & delta i sentralt
gitte undersekelser, kartlegginger og evalueringer. Det er imidlertid ikke presisert hva som
ligger i begrepene. Skal for eksempel lerernes vurderinger av elevene innga i registeret?
Hvordan vil i tilfelle elevens/foresattes muligheter for & imatega opplysningene vare?
Datatilsynet viser til personopplysningslovens § 27 om kravet til retting av uriktige
opplysninger og punkt 5 nedenfor om kvaliteten pa opplysningene.

Datatilsynet har nedenfor forsekt & lage en oversikt over hvilke opplysninger som skal samles
inn til ulike de formalene. Vi har lagt denne oversikten til grunn for vare videre vurderinger
av registerets innhold.

Delformal Bedre kunnskapen om leeringsutbytte

For & bedre kunnskapen om lzringsutbytte er det enskelig 4 kunne registrere t11tak som settes
inn ovenfor den enkelte elev. Dette inkluderer opplysninger om spesialundervisning og
serskilt sprakopplering og data om organisering av oppleringen m.v. Enkelte av disse
opplysningene regnes som sensitive. Videre er det behov for 4 ha et datagrunnlag som gir
grunnlag for statistikk, analyser og forskning p&d sammenhenger mellom sosial bakgrunn og
elevenes leringsutbytte og gjennomforing.

Delformal: Bedre kunnskapen om leeringsmiljo

For 4 bedre kunnskapen om leringsmilje er det enskelig & registrere elevenes subjektive
opplevelse av leringsmiljo (fysiske og psykososiale). Opplysningene skal hentes gjennom
sentralt fastsatte undersekelser, kartlegginger og evalueringer. Det vil vare frivillig a gi fra
seg sensitive opplysninger til bruk for dette delformalet.

Delformdl: Bedre kunnskapen om skoleeiers bruk av leererkompetanse
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For a bedre kunnskapen om skoleeiers bruk av lererkompetanse vil det vaere enskelig a
registrere de enkelte leerernes, instrukterenes og annet undervisningspersonell sin kompetanse,
for eksempel faglig bakgrunn, hvilke fag de underviser i og hvor mye tid som brukes til
spesialundervisning. Videre skal det kunne registreres informasjon om
undervisningsoppgaver. Datatilsynet er usikker pd om det er gnskelig 4 koble informasjon om
lererkompetanse opp mot bl.a. resultatene til de enkelte elevene.

Delformal: Bedre kvaliteten pad tilsyn med skolesektoren
Datatilsynet oppfatter heringsnotatet slik at opplysninger innhentet til ﬂvrlge delformaél skal
kunne benyttes til dette.

Kobling med opplysninger fra andre registre

Det vises til at det vil vare mulig & sammenstille opplysningene med data fra andre sektorer.
Barnehagesektoren er nevnt sarskilt. Videre fremkommer det at det ut fra formalet om &
skaffe best mulig datamateriale ber legges til rette for & se pd sammenhengen mellom
grunnopplaring og heyere utdanning samt annen laering senere i livet (livslang leering).
Utover dette presiseres det ikke hvilke registre det kan veere aktuelt & sammenstille
opplysninger med.

Datatilsynets ovrige merknader til opplysningene som onskes lagret

Datatilsynet mener det er nadvendig 4 presisere hvilke opplysninger registeret skal inneholde
utover mer overordnede formuleringene i oppleringslovens og privatskolelovens
formalsbestemmelser.

Enkelte av opplysningene som gnskes hentet inn defineres som sensitive etter
personopplysningslovens § 2 nr 8. Dette vil bl.a. vere opplysninger om helseforhold, seksuell
legning, etnisk bakgrunn og religios oppfatning. Noen av opplysninger skal samles inn pé
individniva men skal ikke lagres i databasen. Opplysningene skal hentes inn fra tester, prover
og fullferingsrater (videregdende opplaering). Datatilsynet er skeptiske til at det skal samles
inn slik informasjon fra elevene. Datatilsynet viser til grunnkravet i personopplysningslovens
§ 11 om at bare opplysninger som er nadvendige for formalet kan behandles. At en elev skal
fale seg forpliktet til & oppgi opplysninger om for eksempel seksuell legning for & bedre den
generelle kvaliteten i skolen fremstér for utenforstdende som bade usaklig og uproporsjonalt.
Datatilsynet viser videre til at dersom det skal vare mulig & reservere seg mot 4 gi disse
opplysningene, fremstar det som om de heller ikke er nedvendig ut fra formalet.

Datatilsynet viser til at flere enn de opplysningene som er omtalt i personopplysningslovens §
2 nr. 8 kan vaere sensitive. Datatilsynet viser bl.a. til at opplysninger om sosial bakgrunn kan
veere sensitive': 7 Ogsd opplysninger om sosiale forhold kan falle inn under ”helseforhold”
dersom de sosiale forholdene pavirker helsen.”

' Ot.prp. nr. 92 (1998-99) Om lov om behandling av personopplysninger — merknad til personopplysningslovens
§2nr 8
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Selv om alle data som enskes registrert ikke nedvendigvis faller inn under
personopplysningslovens definisjon av sensitive opplysninger, vil opplysningene kunne
oppfattes som svert sensitive for dem det gjelder. Datatilsynet viser til at ”"Ogsd andre
opplysninger enn dem som nevnes i nr 8 kan etter omstendighetene oppfattes som
folsomme. »2 Datatilsynet antar at dette kan gjelde for opplysninger om sosial bakgrunn som
ikke faller inn under § 2 nr. 8.

Jo videre adgang til & sammenstille med andre registre, jo mer personvernkrenkende vil
registeret kunne oppfattes. Datatilsynet viser til personopplysningslovens forarbeider der det
star at ° opplysinger som gir et si detaljert bilde av den registrerte at det av den grunn
oppleves som ubehagelig” kan oppfattes som felsomme selv om de ikke faller inn under
lovens definisjon av sensitive personopplysninger. Datatilsynet understreker at en
gjennomgéende oppfatning av sensitivitet vil vare et viktig element i vurderingen av om
lovens generelle bestemmelser er oppfylt. Datatilsynet viser videre til behovet for
forutberegnelighet pa dette punktet. Datatilsynet antar at eventuelle forskere vil anse ulike
typer politiregistre og helseregistre som aktuelle. Hvilke registre det eventuelt skal veere
aktuelt 4 koble opplysningene med ber fremkomme klart av lovteksten.

5. Hvordan opplysningene skal samles inn

Det foreslas at elever, lerlinger, lerekandidater, larere, instrukterer og annet
undervisningspersonell skal kunne palegges & avgi opplysninger. Det er gjort unntak for
sensitive personopplysninger som skal brukes til kartlegging av leringsmilje. Her kan den det
gjelder reservere seg mot & gi fra seg opplysningen. Datatilsynet kan ikke se at det er omtalt
fra hvilket skoletrinn det er aktuelt & innhente opplysninger som omfattes av
reservasjonsretten. Datatilsynet forutsetter at den som gis en reservasjonsadgang har
forutsetninger for & sette seg inn i konsekvensene av ikke a reservere seg.

Datatilsynets erfaring med & benytte reservasjonsbestemmelser i motsetning til
samtykkebestemmelser er at informasjon om reservasjonsretten — herunder konsekvenser av 4
benytte denne — ofte ikke kommer klart nok fram. Etter Datatilsynets vurdering ber samtykke
ihht. personopplysningslovens § 9 bokstav a benyttes i stedet for en reservasjonsrett.

Datatilsynet vil for gvrig pépeke viktigheten av et godt tillitsforhold mellom skole og hjem. Et
godt tillitsforhold vil bl.a. vare viktig i forhold til 4 fange opp barn og unge som har behov
for bistand fra pedagogisk psykologisk tjeneste (PPT) i en kommune. Et slikt
rapporteringssystem som det legges opp til kan gjere terskelen for & ta kontakt med bl.a. PPT
hoyere.

2 Senote 1
3 Senote 1
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6. Kvalitetssikring av opplysningene

At et register skal ha tilstrekkelig kvalitet fremkommer av personopplysningslovens § 1. Her
fremstar det imidlertid for Datatilsynet som uklart hva som skal kvalitetssikres. Er det
innholdet i dataene som rapporteres (inkludert a sjekke om enkelte av spersmélene er
ubesvart) som skal kvalitetssikres eller er det kun selve rapporteringsprosessen (for eksempel
hindre dobbeltregistreringer)? Datatilsynet anser at det er naturlig at leererstedet sjekker det
forstnevnte. Datatilsynet stiller imidlertid spersmél om hvordan foresatte eventuelt skal kunne
kontrollere opplysninger som barna gir og som skal inn i registeret.

Departementet foreslér to alternative tidspunkt for nar opplysningene skal kvalitetssikres; for
eller etter overforing til det pseudonyme registeret (oppleringslovens § 14a-2 og
privatskolelovens § 7A-2). I begge alternativ foreslas det & bruke eksisterende
rapporteringskanaler for skolene.

I alternativ 1 foreslas det at opplysningene skal kunne ligge personidentifiserbare i en
overgangsperiode. Det vil her vaere viktig a begrense tiden opplysningene er mellomlagret
samt begrense hvem som skal fa tilgang til opplysningene i denne perioden. Ideelt sett burde
hvert sett av data kvalitetssikres og overfores til det pseudonyme registeret for et nytt sett av
data kommer inn. Sikkerhetsmessig fremstar imidlertid alternativ 1 som bedre enn alternativ
2. Datatilsynet viser til at det vil vaere utfordrende 4 f3 til en tilfredsstillende lgsning for
sistnevnte alternativ, jf. punkt 7 nedenfor.

7. Personvernfremmende tiltak

Som ovenfor nevnt er Datatilsynet av den oppfatning at det ikke bor etableres et sentralt
register pd dette omradet. Datatilsynet er imidlertid enig i at et pseudonymt register er bedre
enn et direkte personidentifiserbart register. Muligheten for bakveisidentifisering vil
imidlertid alltid veaere til stede ved personentydige registre.

Det fremkommer ikke klart i haringsnotatet pa hvilket niva personopplysningene skal
pseudonymiseres. Skal det veere parametre som plasserer den enkelte elev geografisk og/eller
pé en bestemt skole eller i en bestemt klasse der det er flere klasser pd hvert trinn? Dersom
disse og eventuelt andre opplysninger skal lagres identifiserbart vil det, etter Datatilsynets
vurdering, ikke vare mulig & pseudonymisere opplysningene i nedvendig grad. I tillegg til at
det finnes en rekke mindre skoler/klasser vil den betydelige mengden opplysninger som
foreslas lagret om hver enkelt gjore at identifisering av enkeltpersoner blir mer enn en
teoretisk mulighet.

Etablering av en lgsning for innsyn i et pseudonymt register vil medfere at det etableres en
kanal for & hente ut registeropplysningene pa en identifisert person. Fra et
informasjonssikkerhetsperspektiv kan en slik tilrettelegging veere uheldig ved at det innferes
en bakder inn i det pseudonyme registeret. Der hvor en slik lesning kan benyttes til &
gjennomfore legitime innsyn, vil det ogsé vaere fare for at denne kan benyttes for &
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gjennomfere urettmessige oppslag i registeret pa identitet. Datatilsynet anbefaler derfor at det
vurderes nermere om det skal gis innsyn for den registerte i registeret, og hAvordan et slikt
innsyn skal kunne gjennomfores.

Det bemerkes videre at & gi innsyn i selve pseudonymet fremstér som uhensiktsmessig. Det
kan vanskelig sies & ha betydning for den registrerte & f4 innsyn i pseudonymet, samtidig som
det medrorer en vesentlig svakhet for informasjonssikkerheten & gi dette ut.

8. Bruk av opplysningene
Det fremkommer ikke etter Datatilsynet vurdering klart hvordan kunnskapen skal
tilbakefores til den enkelte. Etter Datatilsynets vurdering méa bruk av denne typen
opplysninger gjores med varsomhet overfor den enkelte elev. Datatilsynet legger imidlertid til
grunn at det ikke skal lages profiler over mulig utvikling for en elev basert pa statistiske
sannsynligheter.

9. Sletting eller anonymisering av opplysningene
Det er uheldig at lagringstid ikke er dreftet i heringsnotatet utover at det ber vere anledning
til & oppbevare opplysningene i det sentrale registeret i flere tigr for anonymisering”. Pa
generell basis uttaler Datatilsynet at det er uheldig at til dels sensitive personopplysninger
lagres i store deler av en persons levetid. Datatilsynet har erfart at vissheten om at det
eksisterer registre med til dels svert sensitive opplysninger kan oppfattes som belastende i seg
selv.

10. Endring av annen lovgivning

Datatilsynet har merket seg at heringsnotatet kun er relatert til endringer i opplaringsloven og
privatskoleloven. Dersom registeret skal opprettes slik som foreslatt, kan dette fa betydning
for ivaretakelse av den enkeltes personvern i annen lovgivning. Dette vil bl.a. gjelde for
registre hjemlet i lover det foreslés 4 koble grunnskoleregisteret mot.

11. Overforing av opplysninger til Statistisk sentralbyra (SSB)

Datatilsynet viser til den pagaende dialogen mellom SSB og Utdanningsdirektoratet
vedrerende overfering av resultatopplysninger fra nasjonale prever. Vi gjor oppmerksom pa
at resultatet av denne dialogen ogsa kan fa betydning for var vurdering av det foreslatte
registeret for grunnopplaringen.
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Kort sagt:

FATAK 1 AL
INFORMASTONEN DU KAN,
VI TENKER UT HVA Vi KAN
BRUKE DEN TiL SENERE.

Do Be
Aslfl(l/g(/gdiksen
seniorradgiver

Kopi: Fornyings- og Administrasjonsdepartementet, v/Statsforvaltningsavdelingen,
Pb 8004 Dep, 0030 Oslo
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