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Leserveiledning og fortolkning 

Innhold i rapporten 

Denne rapporten kartlegger hvordan fire lover for-
stås og virker i praksis. Rapporten har til sammen 11 
kapitler.  

De enkelte kapitlene er: 

 Sammendrag (kapittel 1) 

 Oppdraget (kapittel 2) 

 Uklart lovspråk og mulige virkninger (kapit-
tel 3) 

 Rettssosiologiske perspektiver (kapittel 4) 

 Metode (kapittel 5) 

 Arveloven (kapittel 6) 

 Adopsjonsloven (kapittel 7) 

 Opplæringslova (kapittel 8) 

 Vernepliktsloven, heimevernsloven og for-
svarspersonelloven (kapittel 9) 

 Indikatorutvikling og lovrevidering (kapittel 
10) 

 Drøfting, konklusjon og refleksjon (kapittel 
11) 

Kapittel 2 inneholder en innledning hvor oppdraget 
og formålet med kartleggingen presenteres. Kapitel-
let inneholder også en kort redegjørelse for prosjek-
tet «Klart lovspråk» i et forenklingsperspektiv. Kapit-
tel 3 redegjør for hvordan vi kan forstå rettssikker-
het, demokrati og ressursbruk. Det er et formål å 
gjøre den mulige sammenhengen mellom et klarere 
lovspråk og økt rettssikkerhet tydelig, demokrati og 
omdømme. Kapittel 4 presenterer tre idealtypiske1 
rettskulturer. Hovedformålet er å gi en rettssosiologisk 
forståelse av ulike gruppers tilnærming til løsning av 
rettsspørsmål.  

Kapittel 5 inneholder en redegjørelse av den meto-
diske tilnærmingen til oppdraget. Kapittelet innehol-
der også en redegjørelse for praktisk metode, datakil-
der og metodiske utfordringer.  

Kapittel 6-9 redegjør for funnene i kartleggingen. 
Det er ett empirisk kapittel for hver lov. Strukturen i 
kapitlene er i hovedsak den samme.  

                                                      
1 En idealtype er en (teoretisk) konstruksjon der typiske 
egenskaper ved et sosialt fenomen trekkes frem. Det betyr 

Kapittel 10 redegjør for utviklingen av indikatorer 
som er egnet for å måle resultater og effekter av lov-
språket. Innledningsvis har vi gjort rede for hvilke 
avveininger vi har foretatt i valg av indikatorer. Der-
etter presenterer vi indikatorene og diskuterer disse i 
lys av etablerte kriterier for å vurdere kvaliteten på 
indikatorsystemet. 

Kapittel 11 inneholder en fremstilling av funnene i 
kartleggingen, etterfulgt av en drøfting av funnene på 
tvers av de ulike lovene. Siste del av kapittelet inne-
holder en diskusjon av mulighetsrommet og mulige 
scenarioer for den videre betydningen av språket i 
lovtekstene.  

Dersom du som leser er mest interessert i de konk-
rete funnene, bør du lese første del av kapittel 11 og 
de empiriske lovkapitlene (kapittel 6-9). Lovkapitlene 
er en særlig god kilde til resultatene for hver 
problemstilling for de enkelte lovene. Konklusjons-
kapittelet (Kapittel 11) inneholder en overordnet 
drøfting av funnene. Hvis du er mest interessert i in-
dikatorene og metodiske perspektiver, bør du lese 
kapittel 10 og kapittel 5.  

Om fortolkning av funnene 

Denne kartleggingen bidrar med ny kunnskap om 
bruken av lovtekster. Kartleggingen gir også kunn-
skap om forvaltningens og borgeres tilnærming til 
rettsspørsmål og opplevelse av uklart språk i lovteks-
ter for de fire utvalgte lovene.  

Vi har i særlig grad fokusert på å forstå hvordan lov-
tekstene brukes eller ikke brukes og sammenhengen 
mellom lovtekstenes språklige utforming og struktur 
og etterfølgende handlinger og resultater. Vi mener 
funnene om bruk av lovtekstene, språklig forståelse 
og behovet for språklig veiledning er godt dokumen-
terte. Det har vært vanskeligere å kartlegge de mulige 
effektene av språket og strukturen i lovtekstene. Fun-
nene om effekter må derfor i hovedsak leses som 
mulige hypoteser og mulige resultater, mer enn do-
kumenterte effekter. Vi har imidlertid dokumentert 
enkelt effekter for noen av lovene. Vi har videre 
sannsynliggjort at noen effekter er lite sannsynlige på 
bakgrunn av bruken av lovtekstene. Dette mener vi 
er verdifulle funn. Det er et betydelig behov for mer 
forskning og undersøkelser generelt om virkninger 
av lover og spesielt om betydningen av at regelverk 

at vi ikke kan vente å finne den i ren form i den sosiale 
virkelighet. 



 
 

7 
 

formidles på en klar måte - dvs. klart lovspråk.. Det 
foreligger svært lite forskning og undersøkelser om 
mulige virkninger av språket og strukturen i lovene.  

Å undersøke og evaluere virkninger av lover er gene-
relt meget metodisk krevende. Virkningene av lovene 
er ofte avhengig av andre kontekstuelle faktorer og 
virkningene kan være svært avhengig av de ulike mål-
gruppene som loven retter seg mot. De metodiske 
utfordringene er presist formulert i Vista Analyses 
evaluering av sexkjøpsloven (Vista Analyse AS 2014: 
25):  

«Lover er komplekse virkemidler som griper inn i og samvir-
ker med samfunnet forøvrig. Det er ikke mulig fullt ut å isolere 
virkninger fra en lov fra andre samvirkende, kontekstuelle 
faktorer. Gjennomgående er det derfor store metodiske og ana-
lytiske utfordringer i å studere og evaluere virkninger av lover 
(Sverdrup, 1997,2014).» 

Denne kartleggingen forsøker å kartlegge betyd-
ningen av og virkninger av språket og strukturen i 
lovtekstene. Det er svært krevende å undersøke ef-
fekten av en slik isolert faktor. På bakgrunn av denne 
kartleggingen, er det grunn til å stille spørsmål om 
det er praktisk gjennomførbart og hensiktsmessig å 
undersøke samfunnseffekter av språket og strukturen i 
lovene. Det kan være at en realistisk tilnærming i 
fremtidige undersøkelser er å undersøke bruk, forstå-
else og veiledning på grunn av uklart språk, men ikke 
samfunnseffekter av uklart lovspråk. 

Når lovers virkninger skal undersøkes, og i særdeles-
het en så isolert faktor som språket og strukturen i 
lovene, er det viktig å undersøke hvilke forutset-
ninger som må være til stede for at loven eller språket 
og strukturen i lovtekstene skal kunne ha betydning. 
Generelt er det ikke noen automatikk i at opprettelse 
og ikrafttreden av en lov fører til at den virker i tråd 
med intensjonene som ligger til grunn for å etablere 
den. Vista Analyse (2014) peker på at mange forut-
setninger som regel skal være oppfylt for at de øns-
kede endringene skal skje. Informasjon og kunnskap 
om loven og lovtekstene er en særlig viktig forutset-
ning for at loven skal kunne ha virkninger:  

«En forutsetning for å oppnå virkninger er at målgruppene 
som omfattes av loven er kjent med at den eksisterer. Forut-
setning for slik kunnskap er avhengig av at informasjon om 
en lov når ut til og treffer målgruppene som omfattes av loven» 
(Vista Analyse 2014: 25). 

Det er heller ikke helt klart hvordan språket og struktur 
i lovtekstene skal forstås. I utgangspunktet kan det sy-

nes som jussen, eller det juridiske er en klart avgren-
set størrelse fra språket i lovtekstene. Det finnes en 
egen rettsdogmatisk metodelære for juridisk argu-
mentasjon og tolkning, den såkalte rettskildelæren 
med rettskildeprinsipper (Eckhoff 2001). Imidlertid 
er det betydelig rettsteoretisk diskusjon om hva ret-
ten og jussen «egentlig» er og hvor bundet den juri-
diske metodelæren er (Mæhle 2004; Kinander 2004 
og Shapiro og Stone Sweet 2002).  

I praksis er skillet mellom språket i lovtekstene og 
juss (materiell juss) ikke klart definert. Difi (2013) og 
Vatn mfl. (2015) forutsetter et skille uten å definere 
grensen mellom juss og språket i lovteksten helt eks-
plisitt.  

Fokus i oppdraget har vært om lovspråket og struk-
turen i loven gjør det vanskelig for borgere og for-
valtningsansatte å forstå loven. Formålet har ikke 
vært å undersøke hvorvidt lovene er juridisk kompli-
serte. I denne kartleggingen har vi derfor lagt til 
grunn et konseptuelt og operasjonelt skille mellom 
juss og språk. Kjernen i det vi oppfatter som juss er 
spørsmål om juridisk forståelse og fortolkning som i 
større eller mindre grad gjelder det juridiske innhol-
det i en paragraf eller rettsregel. Det typiske vil være 
spørsmål som gjelder det nærmere juridiske innhol-
det i en lovtekst tolket ved hjelp av andre rettskildefak-
torer utover en alminnelig språklig forståelse av lov-
teksten. På den andre siden har vi definert språket i 
lovteksten som spørsmål som gjelder en alminnelig 
språklig forståelse av lovtekstene. Vi har undersøkt 
hvordan borgere og forvaltningen opplever språket i de 
kartlagte lovene. 

Den operasjonelle forståelsen og definisjonen av hva 
som er språk og juss, har betydelige implikasjoner for 
fortolkningene av resultatene i denne kartleggingen. 
Det er åpenbart at lovtekstene og deres innhold ofte 
er meget uklare og vanskelig tilgjengelige for bor-
gerne og til dels også for ansatte i forvaltningen. Det 
gjelder også for de lovene vi har kartlagt.  

Imidlertid finner vi i mindre grad at den opplevde 
uklarheten skyldes selve den språklige utformingen 
av lovtekstene. Dersom vi hadde lagt til grunn at det 
ikke er noe konseptuelt og operasjonelt skille mellom 
juss (materiell juss) og språk i lovtekstene, ville alle 
resultater om forståelse av lovtekstene med videre, 
kunne bli tolket som konsekvenser av uklart lov-
språk. Ulempen med en slik identitet mellom materiell 
juss og språket i lovtekstene, er at en egentlig måler 
materiell juss og innholdsmessig kompleksitet iste-
denfor uklart språk i lovtekstene. På den annen side 
vil ethvert konseptuelt og operasjonelt skille mellom 
juss og språket i lovteksten, innebærer tolkningstvil 
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om grensene mellom juss og språket i lovtekstene. 
En implikasjon av et skille mellom juss og språk er 
også at en del virkninger av reglene da vil kunne bli 
tilskrevet jussen og ikke uklart lovspråk. Definisjo-
nen av juss og språk har betydning for tolkningen av 
om det er juss eller språket i lovene som har empirisk 
betydning for kartlagte resultater og mulige virk-
ninger. Dette er et generelt poeng; definisjoner har 
stor betydning for fortolkningen av empiriske resul-
tater. (Sartori 1970).  

Hva som kan forstås med struktur i lovene er noe kla-
rere definert i litteraturen og tidligere undersøkelser. 
Lovstrukturutvalget (NOU 1992: 32) drøftet hvor-
dan lovverket bør inndeles i enkelte lover. Utvalget 
kom med generelle anbefalinger om lovstrukturen og 
også konkrete forslag til strukturendringer i lovgiv-
ningen. Justisdepartementets hefte Lovteknikk og 
lovforberedelse (2000) gir også en grundig drøfting 
av lovstruktur og fordeler og ulemper med ulike valg. 
Backer (2013) gir også nyttig innsikt.  

Generelt kan struktur i lovene forstås på tre ulike di-
mensjoner eller nivåer  

1) inndeling av regelverket i én eller flere lover (even-
tuelt én eller flere forskrifter) 

2) fordelingen av regler mellom lov og forskrift 

3) inndelingen av den enkelte lov eller forskrift (sær-
lig i kapitler og paragrafer) 

Det første spørsmålet kan vi kanskje kalle lovenes 
horisontale lovstruktur. Det er mye som taler for at 
det på mange rettsområder er en forholdsvis frag-
mentarisk horisontal lovstruktur. Det andre spørs-
målet gjelder fordelingen mellom lov og forskrift. 
Dette kaller vi her for den vertikale lovstrukturen. En 
tredje dimensjon av lovstruktur er inndelingen av 
den enkelte lov i bl.a. kapitler og paragrafer med mer. 
Dette kan vi kalle den interne strukturen i loven.  

Når det gjelder strukturen i lovene, har vi i denne 
kartleggingen først og fremst undersøkt om struktu-
ren innad i den enkelte loven gjør det lett eller vans-
kelig å forstå innholdet i loven.  

 

.  

                                                      
2 Rettspluralisme kan forstås som at retten i praksis ikke er 
en, men i praksis består av flere konkurrerende måter å 
løse rettslige spørsmål på (Mathiesen 2011:236).  

Rettssosiologiske perspektiver 

Jussens eller rettsvitenskapens fremste oppgave er å 
tolke innholdet i lovtekster og andre rettskilder for å 
klarlegge innholdet i rettslige normer (Eckhoff 2001) 
Rettssosiologi er på den andre siden et samfunnsvi-
tenskapelig fag som behandler retten i samfunnet. 
Det sentrale for rettsosiologien er å beskrive og ana-
lysere hvordan bl.a. lover i praksis virker i den sosiale 
virkeligheten (Mathiesen 2011, se også Hammerslev 
og Rask Madsen (red.) 2013) 

I rettssosiologien er forholdet mellom rett (lover), 
administrasjon og samfunn sentralt. Vi vurderer klart 
lovspråk utfra hvordan rettslige spørsmål og rettsan-
vendelse rent faktisk skjer i de aktuelle forvaltnings-
etatene. Ifølge den byråkratiske idealtypen til sosio-
logen Max Weber skulle alle forvaltningsvedtak 
kunne tilbakeføres til en lovhjemmel. I denne model-
len er rommet for forvaltningens skjønn relativt liten. 
Realiteten i norsk forvaltning har fjernet seg et stykke 
fra Webers byråkratiske idealtype. Det er ikke nød-
vendigvis slik at rettslige spørsmål i praksis blir løst 
gjennom bruk av lovteksten og juridiske metode. I 
betydelig grad er den praktiske rettsanvendelse i for-
valtningen kjennetegnet av at regler i stor grad blir 
praktisert av ikke-jurister og ved bruk av andre kilder 
enn lovtekst og juridisk metode. Mathiesen (2011) ar-
gumenterer for at lovene trolig praktiseres ulikt innen 
ulike forvaltningsetater.  

«Dette er en viktig form for rettspluralisme, for den medfører i 
praksis at de enkelte samfunnsmedlemmer innenfor et sam-
funn som det norske eller svenske møter til dels forskjellige 
former for rettsanvendelse avhengig av hvor de ferdes og hvem 
de forholder seg til i samfunnet – om de forholder seg til dom-
stolen, likningsetaten, sosialkontoret eller hva det måtte være» 
(Mathiesen 2011:236). 

Teorien om rettspluralisme2 og ulike rettskulturer er 
i Oxford Researchs kartlegging et sentralt analytisk 
perspektiv for å forstå hvordan klart lovspråk kan 
virke i praksis. Kartleggingen fokuserer på hvordan 
forvaltningen og borgerne i praksis forholder seg til 
de aktuelle lovene. Vi har derfor fokusert på å få 
kunnskap om bruken av lovtekster og forvaltningens 
og borgernes faktiske tilnærming til praktiske retts-
spørsmål.  

Vi har også vektlagt å se klart lovspråk i lys av rela-
sjonen mellom de som styrer og de styrte (styrings-
sjuss og rettssikkerhetsjuss) for å forstå hvordan klart 
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lovspråk kan ha betydning. Debatten om rettsliggjø-
ring i kjølvannet av Makt- og demokratiutredningen 
belyser sider ved dette. Et viktig funn i rettsliggjø-
ringsforskningen er at rettsliggjøring nødvendigvis 
ikke har de samme virkninger for alle borgere (Pa-
pendorf 2012). Vi diskuterer derfor klart lovspråk 
opp mot sentrale funn fra rettshjelpsforskningen og 
kunnskap om marginaliserte gruppers forhold til ret-
ten. Vi ser også klart lovspråk i lys av kjennetegn ved 
lovene og lovenes målgrupper. Det er også en asym-
metri mellom forvaltningen som styrer og innbyg-
gerne som blir styrt. Det er åpenbart at forvaltningen 
har betydelig faktisk makt gjennom den store meng-
den avgjørelser og vurderinger av enkeltsaker (Øste-
rud 2000). Retten kan også ses på en kommunika-
sjonsprosess (Eckhoff 1983 og Graver 2010). Tidli-
gere empirisk forskning indikerer svak kunnskap om 

lover og rettigheter hos befolkningen, men i særlig 
grad hos utsatte grupper (Mathiesen 2011; Papendorf 
2012).  

Et rettssosiologisk perspektiv på klart lovspråk syn-
liggjør hvordan mulige virkninger av lovspråket tro-
lig er avhengig av en rekke andre faktorer i forvalt-
ningen og i samfunnet. Lovspråket fungerer ikke 
bare som tekst i lovene, men også som sosial virke-
lighet.  
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1. Sammendrag 

Vi har ikke avdekket én felles sammenheng mellom 
uklart lovspråk og hvordan de fire lovene virker i 
praksis. De enkelte lovene virker på ulikt vis, alt et-
tersom om forvaltningen fatter vedtak etter loven el-
ler om loven har status som en rammelov. 

1.1 OM OPPDRAGET 

Oppdraget er en kartlegging av språket og strukturen 
i fire lover og hvordan loven forstås og virker i prak-
sis. Prosjektet omfatter følgende lover: 

 opplæringslova 

 arvelova  

 vernepliktsloven, heimevernloven og for-
svarspersonelloven (heretter kalt forsvars-
personellovene) 

 adopsjonsloven  

Bakgrunnen for oppdraget er at de fire lovene skal 
revideres. Dette oppdraget er en kartlegging av lo-
vene og formålet er å etablere en forståelse av hvor-
dan lovtekstene i dag blir forstått og virker i praksis 
av dem som bruker lovene. Etter at lovene er revi-
dert og har virket en stund, skal det foretas en ny 
kartlegging for å se om revideringen av lovene har 
gjort lovtekstene enklere å forstå og bruke. 
 

1.2 HOVEDPROBLEMSTILLINGER 

Oppdraget har belyst følgende problemstillinger: 

 Hvordan språket i de utvalgte lovene opp-
fattes i forvaltningen? Hvor lett/vanskelig 
det er å finne fram i lovene, forstå innholdet, 
ord og uttrykk med mer? 

 Hvordan språket i de utvalgte lovene opp-
fattes blant brukerne? Hvor lett/vanskelig 
det er å finne fram i lovene? 

 I hvilken grad saksbehandlere er avhengig av 
språklig veiledning, støtte, verktøy med mer 
for å kunne anvende lovene? 

 I hvilken grad brukerne er avhengig av 
språklig veiledning, støtte, verktøy osv. for å 
kunne anvende og forstå lovene? 

 Hvilke utilsiktede virkninger har de utvalgte 
lovene som kan skyldes uklart språk og 
hvem som eventuelt rammes av dem? Fin-
nes det eventuelle kostnader knyttet til for-
valtningen av de utvalgte lovene som kan 
forklares med uklar lovtekst? 

Fokus i oppdraget har vært om lovspråket og struk-
turen i loven gjør det vanskelig for borgere og for-
valtningsansatte å forstå loven. Formålet har ikke 
vært å undersøke hvorvidt lovene er juridisk kompli-
serte. 

1.3 NULLPUNKT, AKTIVITETER OG 
RESULTATER 

 Uklart lovspråk 

Språket i de fire lovene varierer fra nytt og moderne, 
til gammeldags og lite relevant. Forsvarspersonello-
ven og delvis opplæringslova er eksempler på det 
første, mens vernepliktsloven og heimevernloven er 
eksempler på det siste. 

Språket i arvelova og i vernepliktsloven skiller seg ut 
som både gammeldags og vanskelig. Språket er tungt 
med lange setninger og ukjente, juridiske begreper, i 
tråd med hva Vatn mfl. (2015) fant i sin undersøkelse 
av de fire lovene. Til sammen tyder dette på at lov-
språket er uklart og vanskelig å forstå.  

 Resultater 

1.3.2.1 Forståelse 

At informantene anser språket som nytt og moderne, 
betyr imidlertid ikke at det er enkelt å forstå alle be-
grepene i lovtekstene. Ord og begreper som er van-
lige i dagligtale, men som har en annen eller mer kon-
kret juridisk betydning, gjør det vanskelig å forstå 
meningsinnholdet i lovteksten. 
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Arvelova og opplæringslova er begge skrevet på ny-
norsk. Dette gjør det mer krevende å forstå loven for 
mange bokmålsbrukere. 

Flere av lovene har en komplisert struktur. De en-
kelte paragrafene henviser til andre paragrafer innad 
i lovteksten og til bestemmelser i andre lover. Dette 
gjør det vanskeligere for lesere som forsøker å finne 
fram til de bestemmelsene som er relevante for deres 
sak.  

1.3.2.2 Behov for språklig støtte og veiled-
ning 

De ansatte i forvaltningen bruker en rekke ulike typer 
dokumenter når de behandler saker eller veileder 
borgere. Lovteksten er ett av disse dokumentene. Be-
stemmelsene i loven er gjerne utdypet i forskrift og 
rundskriv og denne typen tekster er derfor viktige i 
saksbehandlingen.  

Forvaltningsansatte ber kolleger og ledere om hjelp 
til å fortolke lovverket. Det er et poeng at det ikke er 
saksbehandlernes eller lærernes oppgave å være pri-
mærfortolker av loven. De følger derfor tjenestelinja 
når det er behov for tolkingsuttalelser. 

Borgere har en annen framgangsmåte enn ansatte i 
forvaltningen for å forstå regelverket (Vatn mfl. 
2015). Undersøkelsen viser at de ber kolleger, venner 
og familie om hjelp, og borgerne får veiledning fra 
offentlig forvaltning. Borgere leser også i andre teks-
ter for å få kunnskap om regelverket, men de får 
gjerne informasjon via aviser, tidskrifter og internett 
og ikke ved å lese juridiske tekster.  

1.4 EFFEKTER AV UKLART LOV-
SPRÅK 

Til tross for at språket i flere av lovene er både kom-
plisert og uklart, har denne undersøkelsen ikke av-
dekket store direkte effekter av lovspråket. 

 Direkte effekter for borgerne 

Vi har identifisert få virkninger som bunner i at bor-
gerne har misforstått lovteksten. En viktig årsak til 
dette er at det er få borgere som leser selve lovteks-
ten. I den grad de forsøker å sette seg inn i lov- og 
regelverket leser de gjerne i lettfortolkede tekster el-

ler de får informasjon fra venner og kjente. Informa-
sjonen de får kan være feil eller mangelfull og under-
søkelsen viser at det på flere områder er lav forståelse 
av regelverket.  

Blant de borgerne som har lest lovteksten, har vi fun-
net noen eksempler på personer som ikke har forstått 
lovteksten og som derfor har handlet feil. Selv om 
dette gjelder et mindretall, kan feil avgjørelser ha stor 
betydning for den det gjelder. Dataene våre tyder på 
at noen av disse misforståelsene også handler om 
rettsspørsmål og regler som er regulert i andre lover.  

 Direkte effekter i forvaltningen 

En hypotese har vært at uklart lovspråk gjør at mange 
borgere tar kontakt med forvaltningen for å be om 
hjelp til å forstå regelverket. Undersøkelsen viser at 
det er en rekke borgere som ber om veiledning fra 
forvaltningen, men det er få henvendelser som hand-
ler om lovspråk eller om konkrete paragrafer. 

Det er lite som tyder på at uklart lovspråk alene gir 
økte kostnader for forvaltningen, i form av økt vei-
ledningsbehov, eller økt tidsbruk på å forstå lovsprå-
ket. 

Informantene har særlig trukket fram to momenter 
som bidrar til at veiledning og saksbehandling tar tid. 
Det første er at det er mye kollegaveiledning i for-
valtningen som handler om tolkningsspørsmål. Der-
som de forvaltningsansatte er i tvil om hvordan de 
skal håndtere en gitt sak, ber de kolleger eller ledere 
om hjelp. Det andre er at det er stort rom for faglig 
skjønn innenfor adopsjons- og opplæringsfeltet. De 
forvaltningsansatte diskuterer derfor seg imellom 
hvilke momenter de skal legge vekt på i vurderingen 
av en sak.  

Hovedkonklusjonen er derfor at vi i denne studien 
finner lite grunnlag for å si at lovspråket isolert sett 
er en stor kostnadsdriver. Lovspråket kan ha betyd-
ning dersom det åpner opp for mer skjønnsutøvelse.  

 Indirekte effekter for borgerne 

Forvaltningens atferd kan ha betydning for borgerne, 
selv om borgerne ikke selv leser i lovteksten. Oxford 
Research har funnet noen eksempler på dette. 



 

12 
 

Hvordan fire lover forstås og virker i praksis – resultater og effekter 

 

Vi har tatt utgangspunkt i tre typer indirekte virk-
ninger. Den første er om uklart lovspråk reduserer 
kvaliteten på vedtakene forvaltningen fatter eller fø-
rer til ulik praksis på tvers av avdelinger eller kom-
muner.  

Den andre virkningen er om uklart lovspråk reduse-
rer kvaliteten på veiledningen av borgerne. 

Den tredje og siste virkningen er om uklart språk 
smitter fra lovteksten til vedtaksbrevene, slik at bor-
gerne ikke forstår vedtakene. 

1.4.3.1 Lovspråk, kvalitet og smitte 

Vi har ikke direkte undersøkt kvaliteten på vedtak el-
ler veiledning3, men vi har fått tilsendt og gjennom-
gått en rekke vedtaksbrev. Når vi likevel ikke har 
identifisert effekter av lovspråket på kvaliteten, hand-
ler dette om at effektkjeden fra lovteksten og ut i 
saksbehandlingen er lang. Dette betyr ikke at kvalite-
ten på vedtakene nødvendigvis er god.  

Forskrifter og rundskriv har stor betydning i saksbe-
handlingen. Én av årsakene til dette er at det er et 
stort rom for skjønnsutøvelse innenfor noen av retts-
områdene vi har undersøkt. Det har betydning for i 
hvilken grad det er nødvendig å lese forskrifter, rund-
skriv og forarbeider i vedtaksprosessen. Adopsjons-
loven er på sin side en rammelov, der viktige deler av 
regelverket står i forskriftene. 

På flere områder er det også utarbeidet standardma-
ler eller standardbrev der det vi kan kalle det rettslige 
grunnlaget er inkludert. Enkelte funn i Vatn mfl. 
(2015) samsvarer også med dette. 

Uklart lovspråk kan spille en rolle for vedtakskvalite-
ten.  I denne undersøkelsen har vi imidlertid først og 
fremst avdekket andre faktorer som har betydning 
for kvaliteten på vedtakene. Vi har for eksempel 
identifisert at lovenes juridiske kompleksitet har be-
tydning for vedtakene. 

Vi har heller ikke funnet mange eksempler på at lov-
språket smitter over i vedtaksbrev på en slik måte at 

                                                      
3Med en direkte undersøkelse av veiledning mener vi å un-
dersøke veiledningens juridiske riktighet, f.eks. gjennom 
intervjuer med forvaltningen, observasjon ved veiled-

vedtaksbrevene blir vanskelige å forstå. Det er varia-
sjoner i hvordan vedtaksbrevene er utformet, også 
når det gjelder hvor mye og hvor ofte de henviser til 
lovverket, selv om alle vedtakene er hjemlet i loven. 
Det er noen sitater fra lovverket i vedtaksbrevene. 
Særlig på adopsjonsfeltet er det mye henvisninger til 
rundskriv og retningslinjer. Det er noen begreper 
som er nevnt i lovteksten og som går igjen i vedtaks-
brevene. I noen vedtaksbrev er innholdet i sentrale 
begreper i lovverket utdypet eller forklart. Et viktig 
funn er at det er andre tekster enn loven som smitter 
over i vedtaksbrev, og at lovspråk i begrenset grad 
smitter via forskrift og rundskriv og ned i de vedtaks-
brevene vi har studert.  

Det er tydelig at noen deler av forvaltningen har ar-
beidet med å gjøre tekstene mer forståelig for bru-
kerne. Flere av informantene i undersøkelsen har ek-
sempelvis vært på kurs om klart språk. 

1.4.3.2 Lovspråk og omdømme 

Lovverket og lovspråket har et dårlig språklig om-
dømme. En hypotese er at lovtekstens dårlige om-
dømme gjør at borgere ikke leser i lovteksten. Vi har 
i denne undersøkelsen ikke funnet støtte for at det er 
språket i de konkrete lovene som gjær at borgere ikke 
leser lovteksten.  

Det vi i noen grad har funnet er at forvaltningen vel-
ger ikke å henvise borgerne til lovteksten fordi lov-
teksten er komplisert. I dette perspektivet kan det 
være at færre enn potensielt mulig leser i loven fordi 
språket er vanskelig. Basert på funnene i Vatn mfl. 
(2015) kan det også være at lovspråkets generelle om-
dømme reduserer borgernes ønske eller vilje til å lese 
lover. 

1.5 HVORDAN VIRKER LOVENE? 

Lovene virker noe ulikt, men flere av funnene er like 
på tvers av lovområdene. Vi har identifisert to ho-
vedgrupper av forklaringer for hvorfor og hvordan 
ulike lover har ulike virkninger.  

ningen eller gjennom gjennommgang av skriftlig veiled-
ningstekster. Med en direkte undersøkelse av kvaliteten på 
vedtak, mener vi en gjennomgang av vedtakenes juridiske 
riktighet (rettsriktige).  
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Den første forklaringen bunner i hvordan borgere og 
forvaltningsansatte forholder seg til lovteksten. Saks-
behandlere i offentlige forvaltning er gjerne det vi 
kan kalle semi-profesjonelle brukere av loven. De 
bruker i stor grad ferdigfortolkede tekster slik som 
rundskriv i saksbehandlingen, selv om de også benyt-
ter seg av lovteksten. Det gjør at lovspråket ikke nød-
vendigvis har en direkte betydning for vedtak, i ste-
det er det språket i de fortolkede tekstene som er vik-
tig. Språket i loven har da betydning dersom det smit-
ter over i rundskriv og forskrifter.  

Språket har en direkte betydning for de profesjonelle 
brukerne av loven. Disse brukerne arbeider typisk i 
et departement eller i et direktorat og de er gjerne 
jurister. Det er i hovedsak denne gruppen som utar-
beider de ferdigfortolkede tekstene. Den måten de 
skriver rundskriv og retningslinjer på, har stor betyd-
ning for forvaltningen for øvrig. Fokus på klart språk 
blant denne gruppen, kan derfor ha stor effekt ned-
over i forvaltningen.  

Den andre forklaringen er knyttet til kjennetegn ved 
loven og det området loven regulerer. De lovene som 
regulerer forhold mellom borgere fungerer annerle-
des enn lover som regulerer offentligrettslige spørs-
mål og der forvaltningen utøver offentlig myndighet. 
Arvelova regulerer et privatrettslig felt og offentlig 
forvaltning fatter ikke vedtak om arv. Språket i denne 
typen lover kan derfor først og fremst ha direkte ef-
fekter for borgerne, eventuelt direkte effekter via ad-
vokatbistand eller andre former for veiledning.  

Omfanget av vedtak og forvaltningens praksis varie-
rer stort mellom de fire lovområdene. Der forsvarets 
vedtak blant annet kommer til uttrykk i form av stan-
dardbrev, er det omfattende drøftinger av personlig 
egnethet i vedtakene Bufetat fatter i saker om uten-
landsadopsjon. 

Det ligger lite skjønnsutøvelse bak standardvedta-
kene, men Bufetat fatter adopsjonsvedtak basert på 
sosialfaglig skjønn. Skjønnsutøvelse kan være en ut-
fordring for å sikre lik praksis og lik behandling av 
like tilfeller. På adopsjonsfeltet er det for eksempel 
lagt inn flere mekanismer som har som formål å sikre 
lik praksis på tvers av Bufetat-regionene. Eksempel-
vis diskuterer saksbehandlerne visse typer vedtak 
med hverandre. Det gjør også at saksbehandlingen 
tar tid og dermed koster mer. 

Et siste kjennetegn er forholdet mellom lovteksten, 
forskrifter og andre kilder som retningslinjer og 
rundskriv. Noen lover fungerer som rammelover der 
utfyllende bestemmelser står i forskrifter og rund-
skriv.  Adopsjonsloven er et eksempel på en slik lov. 
Loven er kort og vilkårene for adopsjon står i stor 
grad i forskrifter og rundskriv.  

Forarbeidene til loven er en kilde til informasjon om 
hva som skal være grunnlaget for adopsjon, men i 
praksis er forskrift og rundskrivene en viktig del av 
det rettslige grunnlaget for saksbehandlingen. Dette 
gjør lovspråkets virkning mer indirekte. 

1.6 OXFORD RESEARCHS VURDE-
RINGER 

Klart lovspråk er viktig og det er grunn til å tro at 
klart lovspråk vil bli viktigere i tiden fremover. 
Denne undersøkelsen antyder at høyt utdannede 
borgere er overrepresentert blant dem som leser      
lover. Ettersom utdanningsnivået i befolkningen 
øker kan det være grunn til å tro at flere vil lese lover. 

Tidligere rettssosiologisk forskning, Vatn mfl. (2015) 
og denne kartleggingen indikerer at det er betydelige 
utfordringer med kommunikasjonen av lovstoff og 
kunnskap om lover. Det er forholdsvis få som bruker 
lovtekstene og kunnskapen om regelverket er be-
grenset. Etter Oxford Researchs oppfatning er det 
dermed viktig å gjøre tiltak som øker borgernes 
kunnskap om viktige lover. Digitaliseringen medfø-
rer økt faktisk tilgjengelighet. Lovdata.no er den mest 
brukte kilden blant informantene i denne undersø-
kelsen, og regjeringen.no lenker også til Lovdata.no. 
Selv informantene i forvaltningen gikk til lovdata.no 
når de skulle slå opp i loven. Det er med andre ord 
et stort potensial for digital kommunikasjon av lov-
tekster.  

Digitaliseringen muliggjør en kostnadseffektiv kom-
munikasjon av tekster som forklarer lovenes innhold. 
Oxford Research mener at en klarere språklig utfor-
ming av lovtekster bør kombineres med en aktiv stra-
tegi for å bedre kompetansen om lovregler. Etter 
Oxford Researchs oppfatning kan det med fordel ut-
arbeides korte digitale forklaringer eller e-kurs til ho-
vedinnholdet i brukerrettete lover. Oxford Research 
mener også at juridiske regler i større grad bør for-
klares gjennom visuelle fremstillinger. Det vil trolig 
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lette tilgjengeligheten. Dette er mulig å gjøre i forkla-
ringer og veiledninger. Vi mener ikke at det skal gjø-
res i de formelt vedtatte lovene.  

Vi mener videre at det er et meget stort behov for 
opplæring i videregående skole om hvordan rettssys-
temet virker. Opplæringen bør være praktisk rettet. 
Det synes særlig å være behov for kompetanse om 
forvaltningsloven og forvaltningsprosessen. Etter 
Oxford Research oppfatning er en av hovedutford-
ringen om folk har nok kompetanse til å forstå at de-
res faktiske problem er rettslig relevant (Papendorf 
2012).  

Språket i lovene blir også viktigere fordi rettsliggjø-
ringen og internasjonaliseringen av retten har medført at 
rettsregler har fått økt betydning. Paradoksalt nok 
kan det være at nettopp på grunn av et økende om-
fang av lover, forskrifter og rundskriv er regelverket 
blitt mindre tilgjengelig enn tidligere. Oxford Rese-
arch mener at et stort omfang av regler og hyppige 
regelendringer, er utfordrende for ikke-jurister.  

Moderne lovgivning benytter ganske ofte lovregler 
med skjønnsbestemte kriterier. Slike regler kan være 
vanskelig å forstå for borgerne og for forvaltningen. 
Lovtekstenes reelle juridiske innhold er ofte i betydelig 
grad presisert i forarbeider Det er mulig for ansatte i 
forvaltningen og borgere å ha god kunnskap om en-
keltregler. Lover med mange fagspesifikke juridiske 
ord, skjønnsmessige kriterier og regler i andre lover, 
medfører imidlertid at rettsreglene i mindre grad er 
reelt tilgjengelig for borgerne.  

Vi har ikke avdekket én felles sammenheng mellom 
uklart språk i lovtekstene og hvordan de fire lovene 
virker i praksis. Oxford Research vil understreke at 
virkningene av et klarere lovspråk vil være avhengig 
av den enkelte loven, kjennetegn ved denne, lovens 
målgrupper og andre kontekstfaktorer. Dette er en 

særlig viktig innsikt når vi studerer språket i lovteks-
tene. Vi har i kapittel 2 redegjort for noen sentrale 
kjennetegn som kan ha betydning. Generelt vil det 
være viktig å analysere de rammevilkår og den kon-
tekst loven fungerer i.  

Klart lovspråk kan på lengre sikt også påvirke retts-
kulturene, slik at flere borgere leser lover. Dersom 
språket i lovene ikke blir endret og gjort klarere, er 
det et stort potensial for flere misforståelser. Det er 
en asymmetri mellom forvaltningen som styrer og 
innbyggerne som blir styrt. Det er åpenbart at for-
valtningen har betydelig faktisk makt gjennom den 
store mengden avgjørelser og vurderinger av enkelt-
saker (Østerud 2000). Et klarere språk i lovtekstene 
kan muligens utjevne noe av denne asymmetrien. Vi 
mener imidlertid at språklig klarere lovtekster ikke 
nødvendigvis vil ha de samme virkninger for alle bor-
gere. Det er primært høyt utdannede borgere som le-
ser lover. De direkte virkningene av språklig klarere 
lovtekster vil derfor trolig først og fremst direkte 
være nyttig for borgere med høyere utdanning.  

Et klarere lovspråk kan også ses i sammenheng med 
forskningen på god forvaltning og tillit til institusjo-
nene. Institusjonsteorien hevder at det er institusjo-
ner som er pålitelige og upartiske som utøver offent-
lig makt og implementerer politikken på en upartisk 
måte som skaper sosial tillit og sosial kapital 
(Rothstein 2015). Har det så noe å si for klart lov-
språk? Dersom klart lovspråk påvirker kvaliteten på 
offentlig forvaltning og myndighetsutøvelse og der-
med borgernes opplevde generaliserte tillit, er klart 
lovspråk en viktig del av et godt samfunn.  
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2. Oppdraget 

 

I dette kapitelet presenter vi kort kartleggingen, hva 
den undersøker og formålet. Deretter redegjør vi 
kort for hovedproblemstillinger. Tilslutt redegjør vi 
for noen sentrale kjennetegn ved de kartlagte lovene.  

2.1 KLART LOVSPRÅK 

Høsten 2011 ble det opprettet et eget prosjekt om 
språket i lover og forskrifter. Formålet med prosjek-
tet er ifølge nettsidene til prosjektet «Klart språk i sta-
ten» å få mer kunnskap om de språklige utfordring-
ene i regelverket og å sette i gang tiltak som kan gjøre 
regelspråket klarere og bedre4. 

Prosjektet «Klart lovspråk» inngår i regjeringens sat-
sing på et enklere Norge5. Regjeringen ønsker å skape 
en enklere hverdag for folk flest gjennom forenkling 
av lover og regler. Å gjøre lovspråket klarere er et av 
innsatsområdene. 

 Klart lovspråk er viktig 

Prosjektet klart lovspråk bygger på en antakelse av at 
klart lovspråk har betydning, og kan ha virkninger på 
kort og lang sikt. Det er grunn til å anta at klart lov-
språk kan ha betydning for rettssikkerhet, demokrati, 
ressursbruk og omdømme:  

 Godt lovspråk kan være avgjørende for god retts-
sikkerhet og likebehandling. 

 Godt lovspråk kan være forutsetning for et levende 
demokrati. 

 Godt lovspråk kan bidra til forenkling og effektivitet, 
penger og tid spart både for forvaltningen og 
innbyggerne. 

 Godt lovspråk kan bidra til et godt omdømme for 
forvaltningen. 

                                                      
4http://www.sprakradet.no/Klarsprak/om-klar-
sprak/om-oss/klart-lovsprak/ 
 

2.2 FORMÅLET MED KARTLEG-
GINGEN 

Kartleggingen av hvordan fire lover virker i praksis, 
skal bidra til å undersøke de faktiske virkningene. Er 
det slik at et klarere lovspråk fører til økt rettssikker-
het, demokrati, mindre ressursbruk og et bedret om-
dømme?  

Denne kartleggingen av hvordan fire lover virker i 
praksis utgjør første fase av en tredelt prosess. I 
denne første fasen har vi gjennomført en kartlegging 
av fire lover, for å etablere en forståelse av hvordan 
lovtekstene blir forstått og virker i praksis. I neste 
fase skal lovene revideres, og i tredje og siste fase skal 
de nye lovene kartlegges på samme måte som i første 
fase, for å se om revideringen av lovene har hatt en 
positiv effekt på folks forståelse. De fire lovene er: 

 opplæringslova (ansvarlig departement: 
Kunnskapsdepartementet) 

 arvelova (ansvarlig departement: Justis- og 
beredskapsdepartementet) 

 vernepliktsloven, heimevernloven og for-
svarspersonelloven (ansvarlig departement: 
Forsvarsdepartementet) 

 adopsjonsloven (ansvarlig departement: 
Barne-, likestillings- og integreringsdeparte-
mentet) 

Kartleggingen har hatt som mål å avdekke hvorvidt 
og hvordan lovene, gjennom språket og strukturen, 
kan føre til misforståelser, feiltolkninger, unødvendig 
saksbehandlingstid og klager. 

Kartleggingen konsentrerer seg altså om det er språ-
ket og strukturen i lovtekstene som gjør det vanskelig 
eller lett for borgere og forvaltning å forstå loven. 
Dette betyr at oppdraget ikke har som mål å kartlegge 
forståelsen av rettsreglene i seg selv (materiell juss), 

5https://www.regjeringen.no/no/om-regjeringa/sol-
berg/Regjeringens-satsingsomrader/Regjeringens-sat-
singsomrader/enklere-hverdag/Enklere-regel-
verk/id753125/ 
 

http://www.sprakradet.no/Klarsprak/om-klarsprak/om-oss/klart-lovsprak/
http://www.sprakradet.no/Klarsprak/om-klarsprak/om-oss/klart-lovsprak/
https://www.regjeringen.no/no/om-regjeringa/solberg/Regjeringens-satsingsomrader/Regjeringens-satsingsomrader/enklere-hverdag/Enklere-regelverk/id753125/
https://www.regjeringen.no/no/om-regjeringa/solberg/Regjeringens-satsingsomrader/Regjeringens-satsingsomrader/enklere-hverdag/Enklere-regelverk/id753125/
https://www.regjeringen.no/no/om-regjeringa/solberg/Regjeringens-satsingsomrader/Regjeringens-satsingsomrader/enklere-hverdag/Enklere-regelverk/id753125/
https://www.regjeringen.no/no/om-regjeringa/solberg/Regjeringens-satsingsomrader/Regjeringens-satsingsomrader/enklere-hverdag/Enklere-regelverk/id753125/
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men om og i hvilken grad det som står skrevet i lo-
vene er vanskelig eller lett å forstå. 

I starten av prosjektperioden presiserte oppdragsgi-
ver oppdraget ytterligere i retning av «… å kartlegge:  

a.       språklige utfordringer, dvs. språk og struktur 
i lovene, dvs. ikke det substansielle innhol-
det i de fire lovene  

b.      kun lovteksten, altså ikke tekstene rundt som 
forskrifter, rundskriv, forarbeide mv.» 6 

Når det gjelder språk og språklige utfordringer, har 
vi i oppdraget undersøkt hvordan borgere og forvalt-
ningen opplever språket i loven, i tråd med problem-
stilling 1 og 2.  

Når det gjelder strukturen i lovene, har vi først og 
fremst undersøkt om strukturen innad i den enkelte 
loven gjør det lett eller vanskelig å forstå innholdet i 
loven. I dette ligger det at vi har undersøkt betyd-
ningen av hvordan loven bl.a. er delt inn i kapitler og 
paragrafer.  

Vi har ikke primært undersøkt betydningen av at re-
gelverket på et livsområde er fordelt på ulike lover, 
altså regelverkets fragmentariske karakter, selv om 
undersøkelsen også berører dette.  

2.3 HOVEDPROBLEMSTILLINGER 

Kartleggingen skal belyse fem hovedproblemstil-
linger.  

Problemstilling 1 Hvordan språket i de ut-
valgte lovene oppfattes i forvaltningen? Hvor 
lett/vanskelig det er å finne fram i lovene, for-
stå innholdet, ord og uttrykk med mer. 

I begrepet forvaltning har vi inkludert offentlige 
myndigheter som enten forvalter loven, fatter vedtak 
hjemlet i loven eller som på andre måter arbeider 
med loven.  

Problemstilling 2 Hvordan språket i de ut-
valgte lovene oppfattes blant brukerne? Hvor 

                                                      
6 E-post av 22. januar 2015 

lett/vanskelig det er å finne fram i lovene, for-
stå innholdet, ord og uttrykk med mer? 

Vi skal komme tilbake til en diskusjon av hvem bru-
kerne er i kapitlene per lov. Vi har brukt begrepet 
borgere i stedet for brukere. Bakgrunnen for dette er 
at også forvaltningen er brukere av loven. 

Problemstilling 3 I hvilken grad saksbehand-
lere er avhengig av språklig veiledning, støtte, 
verktøy med mer for å kunne anvende lovene. 

Problemstilling 4 I hvilken grad brukerne er 
avhengig av språklig veiledning, støtte, verk-
tøy osv. for å kunne anvende og forstå lovene. 

Problemstilling 3 og 4 har vi forstått som at opp-
dragsgiver ønsker å få belyst hvorvidt de aktuelle 
saksbehandlerne og borgerne benytter seg av hjelpe-
midler som veiledere, forskrifter, ordbøker (både 
elektronisk og i papirformat), oppslagsverk og bi-
stand fra andre (internt og eksternt) for å kunne for-
stå og anvende lovene.  

Her har det vært viktig å ha en åpen og kvalitativ til-
nærming, slik at ikke det metodiske designet uteluk-
ker potensielle verktøy eller hjelpemidler.  

Problemstilling 5 Hvilke utilsiktede virk-
ninger har de utvalgte lovene som kan skyldes 
uklart språk og hvem som eventuelt rammes 
av dem? Finnes det eventuelle kostnader knyt-
tet til forvaltningen av de utvalgte lovene som 
kan forklares med uklar lovtekst? 

Vi har forsøkt å identifisere ulike virkninger av lov-
språket. Vi har operasjonalisert ulike typer virkninger 
knyttet til de fire lovene oppdraget dekker. 

For borgerne har vi sett på hvorvidt det at de ikke 
har forstått lovspråket har hatt negativ betydning for 
dem.  

Vi har også undersøkt hvorvidt uklart lovspråk fører 
til økt tidsbruk i forvaltningen, flere henvendelser til 
borgerne, samt om språket reduserer kvaliteten på 
forvaltningens saksbehandling og veiledning. 
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Det er forskjeller mellom lovene med hensyn til mu-
lige effekter og virkninger av lovspråket.

Figur 1: Konsekvenser av uklart lovspråk 

 

 

2.4 LOVENE OG KJENNETEGN 
 

Vi har identifisert en del kjennetegn ved de kart-
lagte lovene som kan ha betydning for mulige 
virkninger av uklart lovspråk. I tabell 1 nedenfor 

presenterer vi lovene og noen utvalgte kjenne-
tegn.  

 

Kilde: Oxford Research AS 

Uklart lovspråk

•Formuleringer

•Juridiske ord og begreper

•Struktur

•Form

Virkninger

•Misforståelser

•Unødige henvendelser

•Feiltolknigner

•Tvister/rettstap

•Manglende tillit

Hvem 
rammes?

•Forvaltning/ saksbehandler

•Brukere, i særlig grad sårbare 
grupper?
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Tabell 1: Lovene i kartleggingen og relevante kjennetegn 

 

 Privat rett eller offentlig rett 
Det første kjennetegnet er om loven regulerer et 
offentlig eller privatrettslig felt. Lover som regu-
lerer rene privatrettslige spørsmål fungerer anner-
ledes enn lover som regulerer offentligrettslige 
spørsmål og der forvaltningen utøver offentlig 
myndighet.  

Arvelova regulerer et privatrettslig felt og offent-
lig forvaltning fatter ikke vedtak om arv. Språket 
i denne typen lover kan derfor først og fremst ha 
direkte effekter for borgerne. De andre lovene er 
offentligrettslige hvor forvaltningen i større eller 
mindre grad kan utøve myndighetsutøvelse.  

 Alder  
Lovene vi har kartlagt har svært ulik alder. Hei-
mevernsloven og vernepliktsloven er fra 1953 og 
med et til dels utdatert språk. På den annen side 
finner vi nyere lover som opplæringslova fra 1999 
og forsvarspersonelloven fra 2004. Arveloven er 
fra 1972 og adopsjonsloven fra 1986.  

 Omfang paragrafer (§) 

Lovene er meget ulike når det gjelder omfanget av 
paragrafer. Opplæringslova er svært omfangsrik 
med hele 150 paragrafer. Også arveloven har for-
holdsvis mange paragrafer (90 paragrafer). På den 
annen siden finner vi adopsjonsloven med kun 
25.. Personellovene i forsvaret har fra 26 til 52 pa-
ragrafer.  

OVENE I KARTLEGGINGEN OG RELEVANTE KJENNETEGN 

Lov Adopsjonsloven Arvelova Opplæringslova Personellovene i for-
svaret 

Privat 
rett/offentlig 
rett 

Offentlig Privat Offentlig Offentlig 

Alder 1986 1972 1999 1953 og 2004 

Omfang pa-
ragrafer (§) 

25 paragrafer 90 paragrafer 150 paragrafer 

(18 kapitler og ca. 
16200 ord) 

52/35/26 paragrafer 

Betydning 
forskrifter 

Stor betydning Liten betydning Stor betydning Retningslinjer/veiledere 
har stor betydning  

Omfang av 
vedtak 

Få vedtak Ingen vedtak Mange vedtak Standardbrev 

Målgruppe 
(borgere) 

 

Begrenset mål-
gruppe 

Alle borgere - Inn-
byggerorientert 

Stor målgruppe Sektororientert 
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 Omfang forskrifter 

Et videre kjennetegn er forholdet mellom lov-
teksten, forskrifter og andre kilder som retnings-
linjer og rundskriv.  

Noen lover fungerer som rammelover, der inn-
holdet i loven er relativ knapp. Adopsjonsloven 
er et godt eksempel på dette. Loven er kort og vil-
kårene for adopsjon står i stor grad i forskrift og 
retningslinjer. Forarbeidene er en kilde til infor-
masjon om hva som skal være grunnlaget for 
adopsjon, men i praksis er det forskriftene og ret-
ningslinjene som er viktige når forvaltningen fat-
ter vedtak. Lovteksten er ikke uviktig, men det er 
andre dokumenter som er mer brukt i praksis. 
Dette bidrar til at lovspråket får liten betydning i 
den dagligdagse saksbehandlingen. 

Dette er helt annerledes for arvelova, der lovteks-
ten i praksis er den viktigste rettskilden, foruten 
forarbeidene til loven. Lovteksten blir dermed 
viktig. Opplæringslova har en viktig og omfat-
tende forskrift.  

 Omfang av vedtak 

Det fjerde kjennetegnet er hvor mange vedtak 
forvaltningen fatter med hjemmel i de studerte lo-
vene. Tre av de fire lovene i vår undersøkelse re-
gulerer utøvelse av offentlig myndighet der for-
valtningen fatter vedtak hjemlet i lovene. 

Det er store forskjeller i hvor mange vedtak for-
valtningen fatter på de tre lovområdene. Verne-
pliktsverket fatter årlig mer enn 50 000 enkeltved-
tak knyttet til førstegangstjeneste. Det fattes også 
mange vedtak med hjemmel i opplæringslova. Til 
sammenligning ble det gjennomført i underkant 
av 400 adopsjoner i 2013. Saksbehandlerne i Bu-
fetat fatter riktignok flere enn 400 vedtak i året, 
men det er likevel store forskjeller i vedtaksmeng-
den.  

Forvaltningspraksisen varierer derfor stort mel-
lom forsvaret og Bufetat. Forsvarets vedtak kom-
mer blant annet til uttrykk i form av standardbrev 
til dem som skal inn til førstegangstjeneste. I ved-
takene Bufetat fatter om adopsjon, er det lange og 
omfattende drøftinger av personlig egnethet og 
oppfostringstid.  

 Målgruppe 

Lovenes målgrupper er også forskjellige. Adop-
sjonsloven angår en relativt liten gruppe av be-
folkningen og det har de siste årene vært stadig 
færre adopsjoner. Det ble i 2013 gjennomført i 
underkant av 400 adopsjoner, inkludert både 
adopsjon av barn fra Norge og adopsjon av barn 
fra andre land. Selv om det er flere som søker om 
adopsjonsbevilgning, enn som får innvilget søk-
naden, er det likevel et begrenset antall adopsjons-
søkere hvert år. 

På den andre siden er arveloven en lov som i prin-
sippet angår alle borgere. Borgere blir berørt av lo-
ven både som arvinger og som arvelatere. Opplæ-
ringslova har også en stor målgruppe. Elever og 
foreldre har både rettigheter og plikter etter lov 
og forskrift. Opplæringslova med forskrift regu-
lerer også en del plikter for lærerne. Loven gjelder 
for alle elever ved en offentlig skole i Norge, samt 
for elever i private skoler som ikke er godkjent et-
ter privatskoleloven og for barn som får opplæ-
ring i hjemmet. 

Forsvarspersonellovene har en forholdsvis stor 
målgruppe, men den gjelder ikke alle borgere. 
Disse lovene knytter seg til bestemte personer. 
Vernepliktsloven og heimevernloven henvender 
seg til personer som er utskrivningspliktige (fra 17 
år) og deres foresatte, og personer som er verne-
pliktige (mellom 19 og 44 eller 55 år). Forsvars-
personelloven regulerer arbeidsforholdet mellom 
Forsvaret og ansatte i Forsvaret.
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3. Uklart lovspråk og mulige virkninger  

 

I dette kapitelet redegjør vi for hvordan vi kan forstå 
rettssikkerhet, demokrati og ressursbruk. Formålet er 
å tydeliggjøre den mulige sammenhengen mellom et 
klarere lovspråk og økt rettssikkerhet, demokrati og 
omdømme.  

3.1 RETTSSIKKERHET 

Kjernen i rettstatsbegrepet er at offentlig myndi-
ghetsutøvelse må være basert på rettslig kompetanse 
i Grunnlov eller lov og utøves innenfor juridisk defi-
nerte rammer7. Det underliggende hensynet bak prin-
sippet er at borgeren skal kunne forutberegne sin retts-
stilling8. For å kunne ivareta de rettighetene man er 
gitt, og for å finne ut av hvor grensene for eget og 
andres handlingsrom går, må lovtekstene være tilgjeng-
elige og rimelig klare. Rettsreglene skal normere hand-
ling. Borgeren skal kunne velge å handle i tråd med 
loven – eller i strid med loven – basert på kunnskap. 
I det minste skal borgerne kunne finne ut av hvilke 
regler som gjelder. Dette krever at lovene er både 
presise og tilgjengelige9. 

. I de siste årene er lovtekstene blitt tilgjengelig på 
internett, bl.a. via lovdata.no. Men er det realistisk å 
forvente at borgerne faktisk kan lese og forstå lov-
tekstenes innhold? Kan en forvente at borgerne utfra 
lovtekstene skal kunne finne ut hvordan de skal 
handle? Det er rimelig å anta at mange borgere vil 
kunne forstå innholdet i enkeltregler, men hva med 
regler som er mer kompliserte og der ulike regler må 
leses i sammenheng? 

I juridisk teori finnes hovedsakelig to betydninger av 
«rettsikkerhet».10 Den første knytter rettsikkerhetsbe-
grepet til rettsriktige avgjørelser. Høy rettssikkerhet i 
denne betydningen betyr at det finnes regler som leg-
ger til rette for at avgjørelser treffes i tråd med gjel-
dende rettsregler, altså «rettsriktige avgjørelser». Reg-
ler om prosessuelle og institusjonelle forhold som skal sikre 

                                                      
7 Bernt og Mæhle (2007): 146-147.  
8Tamanaha (2004) s 93-94. 
9 Vilkårene om presisjon og tilgjengelighet understrekes 
spesielt i dommene fra Den europeiske 
Menneskerettsdomstolen. Avgjørelsene fra Den euro-
peiske menneskerettsdomstolen er tilgjengelig på 

slike rettsriktige avgjørelser, kalles rettsikkerhetsga-
rantier.11 I juridisk teori har også rettsikkerhet blitt 
knyttet til konkrete krav til lovgivningen om rettighe-
ter 12. Dette omtales også som materielle og proses-
suelle krav til rettssikkerhet. 

I perspektivet av klart lovspråk er det særlig viktig å 
ha i mente at avgjørelsene i forvaltningen i større grad 
kan bli rettsriktige grunnet klarere lovspråk. Klarere 
lovtekster vil kunne ha betydning for forvaltningens 
rettsanvendelse. Kanskje kan et klarere lovspråk bidra til 
færre feil og kanskje blir også forvaltningens veiled-
ning og servicefunksjon bedre. Muligens blir lovteks-
tene mer tilgjengelige for borgerne om teksten er kla-
rere. Slik kan borgernes faktiske rettssikkerhet bedres. 

Det er grunn til å anta at det største potensialet for for-
bedringer i rettssikkerheten grunnet klart lovspråk er 
å finne i forvaltningens skriftlige produksjon. På enkelte 
områder produserer forvaltningen en stor mengde 
vedtak og informasjon om rettigheter og plikter. 
Lovtekstenes språklige utforming og klarhet har 
neppe en særlig direkte betydning for vedtakene. 
Imidlertid er det grunn til å anta at lovtekstenes 
språklige utforming kan ha en indirekte betydning for 
vedtakene og informasjonen i forvaltningen. Det kan 
være lettere å formulere vedtakene på en god og lett-
fattelig måte om også lovspråket er klart. Uklare be-
greper eller særlige faglige begreper kan være vanske-
lig å «oversette» til vanlig språk i vedtakene. Lovteks-
tenes indirekte betydning er imidlertid veldig vanskelig å 
undersøke. 

 Faktisk rettssikkerhet 

Lovtekstenes klarhet kan også ha betydning for bor-
gerens mulighet for å realisere sine rettigheter. Hvis 
kontroll av forvaltningen er avhengig av klager fra 
brukerne, er det også svært viktig å se på de faktiske 
muligheter og forutsetninger borgerne har for å klage og 

<http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/se-
arch.asp?skin=hudoc-en>. Domstolens hovedside er 
<http://www.echr.coe.int/echr/>. 
10 Se nærmere Kjønstad, Asbjørn og Syse, Aslak (red) 
(2012. 
11 Kjønstad, Asbjørn og Syse, Aslak (red) (2012.  
12 Kjønstad, Asbjørn og Syse, Aslak (red)(2012): 103. 
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påvirke sin egen sak. Dersom forvaltningen treffer et 
uriktig vedtak eller gir feil informasjon, vil borgerne 
kunne få utfordringer med å avdekke feilen. Dermed 
vil deres muligheter for å klage og få rettet feilen være 
mindre. Kunnskap om klagesystemer og lovene er 
viktig for å kunne vurdere om det er fornuftig å klage. 

Samtidig vil viktige rettigheter og plikter for borgerne 
av flere årsaker ofte være avhengig av kvalifisert juri-
disk veiledning. Selv om språket i den enkelte lov gjø-
res så klart som mulig vil likevel regelverket kunne 
være komplekst grunnet sammenhengen mellom 
ulike lovtekster innad i loven og med andre lover. 
Men også strukturen i lovverket kan i noen grad på-
virkes gjennom god lovgivningsteknikk. I praksis vil 
trolig de færreste derfor kunne forstå og forutbe-
regne sin rettsstilling basert kun på å lese lovtekstene. 

I hvilken grad lovtekstene rent faktisk sikrer eller kan 
sikre rettssikkerhet og forutberegnelighet vil trolig 
variere betydelig mellom ulike lover og ikke minst av-
henge av borgerens forutsetninger for å forstå lov-
tekster. Et klarere og bedre lovspråk er en viktig del 
av dette. Samtidig vil reglenes kompleksitet og sam-
menheng med andre regler kunne være en terskel for 
forståelse for den alminnelige borger. Advokatlovut-
valgets ekspertrapport argumenterer for dette syns-
punktet13: 

«Det er en krevende oppgave å skaffe seg 
oversikt over og forståelse av hvilke materi-
elle regler som regulerer den enkeltes situa-
sjon, og hvilke prosessuelle regler som skal 
følges for å nå frem. Selv om man klarer å 
orientere seg frem til riktige regler, kan det 
være vanskelig å få grep om samspillet mel-
lom regler på forskjellige nivåer og avvei-
ningen av motstridende regler som ivaretar 
forskjellige hensyn. For å kunne ivareta de 
rettighetene man er gitt, og for å finne ut av 
hvor grensene for eget og andres handlings-
rom går, er derfor de fleste alminnelige bor-
gere en forutsetning å ha tilgang til kvalifi-
sert rettslig bistand. En velutviklet rettsstat 
er lite verdt hvis borgeren ikke har mulighet 
til å benytte seg av de rettssikkerhetsgaran-
tiene som bys. Et kjennetegn ved en rettsstat 
er derfor at borgerne har tilgang ikke bare 

                                                      
13 NOU 2015: 3.   

formelt, men også reelt, til kvalifisert rettslig 
bistand.» 

3.2 DEMOKRATI 

Vi presenterer i det følgende tre forståelser av demo-
krati: Demokrati som folkevilje, deliberativt demo-
krati og konkurransedemokrati.  

 Demokrati som realisering av folke-
viljen 

Sentralt i folkesuverenitetstanken, eller demokrati 
som realisering av folkeviljen, står tanken om at fol-
ket er statsmaktens kilde og legitimeringsgrunnlag. 
Den enkelte forpliktes til å adlyde statens lover, fordi 
vedkommende selv i en demokratisk stat er med på å 
gi lovene (Rasch 1999: 23). Folkets selvbestemmelsesrett 
står sentralt. Det sentrale er imidlertid at demokrati-
ets kjennetegn og sentrale begrunnelse er realisering 
av folkeviljen. Det kan være ulike oppfatninger av 
hva realisering av folkeviljen konkret betyr. En for-
tolkning er folkeviljen som flertallsmakt uten bin-
dinger på flertallet.  

 «Etter demokratisk ideologi er det folke-
viljen som skal være den høyeste avgjørelses-
norm for politiske spørsmål, og nasjonalfor-
samlingen er nettopp representant for denne 
folkeviljen. Selve uttrykket «folkeviljen» gir 
kanskje et noe for harmonisk bilde av de 
realiteter som ligger bak. Folkeviljen er na-
turligvis ikke annet enn summen av strid-
ende enkeltviljer. Det kan forekomme til-
feller i en nasjons liv da enigheten om visse 
grunnleggende spørsmål er så stor at det er 
på sin plass å tale om en ensartet folkevilje. 
Det var tilfelle i 1905 og det var tilfelle un-
der okkupasjonsårene. Men under normale 
forhold betyr folkeviljen flertallets vilje, ver-
ken mer eller mindre»  

(Andenæs 1976: 97-98, referert i Rasch 
1999: 24).  
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Andenæs oppfatning av demokrati er et illustrerende 
eksempel på demokrati som realisering av folkeviljen. 
Majoritetsprinsippet er sentralt og folkets preferanser 
uttrykt ved nasjonalforsamlingen er demokratiets 
kjerne.  

 Konkurransedemokrati 

En retning i demokratiteorien, vektlegger demokra-
tiet som en prosedyre for å sikre konkurranse om po-
litisk lederskap. Denne teorien kalles konkurranse-
demokrati. I denne demokratioppfatningen er fore-
stillingen om en folkevilje forlatt (Rasch 1999). De-
mokratiet ses her primært som en prosedyre for å 
sikre konkurranse, kompetent lederskap og ansvarlig-
gjøring. Folket deltar kun ved valg og det er valget 
som er den sentrale prosedyren i denne demokrati-
oppfatningen.  

 Deliberativt demokrati 

I et deliberativt demokrati supplerer offentlig disku-
sjon og argumentasjon det representative demokra-
tiet der flertallsavgjørelser er sentralt. Dette innebæ-
rer at politiske beslutninger også fattes på grunnlag 
av rasjonell debatt. Ifølge Elster (1998) er ideen om 
at demokrati innebærer kvalifikasjon av argumenter 
gjennom offentlig diskusjon heller et sentralt trekk 
ved det deliberative demokratiet. Elster (1998) legger 
til grunn to viktige fellestrekk ved deliberative demo-
kratiteorier: 

«All agree, I think, that the notion includes collective decision 
making with participation of all who will be affected by the 
decision of their representatives: this is the democratic part. 
Also, all agree that it includes decision making by means of 
argument offered by and to participants who are committed to 
the values of rationality and impartiality: this is the delibera-
tive part» (Elster 1998: 8). 

 Lovspråkets betydning for demo-
kratisk legitimitet 

Spørsmålet blir så i hvilken grad et uklart eller klart 
lovspråk har noen betydning for demokratiets nor-
mative legitimitet. Tabellen nedenfor viser de teore-
tiske antatte virkningene for demokratiets normative 
legitimitet i de tre ulike demokratiforståelsene. Det er 
Oxford Research som har tolket og analysert hvilken 
betydning klart lovspråk kan ha for demokratisk legi-

timitet. Grunnlaget for analysen av lovspråkets be-
tydning for demokratiet er i hvilken grad et klarere 
lovspråk kan påvirke demokratisk legitimitet. Hoved-
poenget med tabellen er ikke en dyptgående analyse 
av sammenhengen mellom et klarere lovspråk og de-
mokratisk legitimitet, men å vise at betydningen kan 
variere etter ulike demokratiteorier. Tabellen og Ox-
ford Research sin tolkning viser videre at et klarere 
lovspråk kan ha betydning for demokratisk legitimi-
tet. 
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Tabell 2 Klart lovspråks betydning for demokratisk legitimitet 

Tabellen viser at klart lovspråks betydning for demo-
kratisk legitimitet varierer betydelig for de tre ulike 
demokratiforståelsene.  

Et klart lovspråk kan styrke lovtekstens betydning 
som rettskildefaktor og slik sett demokrati som reali-
sering av folkeviljen. Likevel vil et klart lovspråk kun 
i liten grad ha betydning for demokratisk legitimitet i 
en slik forståelse av demokrati.  

Et klart lovspråk har liten direkte betydning for de-
mokratisk legitimitet i en forståelse der demokrati be-
tyr konkurransedemokrati. Da er det valg som gir de-
mokratisk legitimitet. Noen deltakelse utover valg fra 
borgerne er ikke nødvendig for demokratisk legitimi-
tet. 

Et klart lovspråk vil derimot kunne ha meget stor betyd-
ning for demokratisk legitimitet i en deliberativt de-
mokratiforståelse. Deltakelse og diskurser i offentlig-
heten er et sentralt legitimeringsgrunnlag i denne de-
mokratiteorien.  

Selv om den direkte, antatte betydningen av et klarere 
lovspråk varierer betydelig avhengig av demokrati-
forståelse, vil et klarere lovspråk kunne ha positiv be-
tydning for forutsetningene for demokratisk legitimitet i 
alle demokratiforståelsene. Det er grunnlag for å 
hevde at selv konkurransedemokratiet forutsetter en  

 

del rettigheter. Uten visse sivile og politiske rettighe-
ter kan vanskelig reelle valg og reell konkurranse om 
den politiske makten finne sted (Rasch 1999). Rettig-
hetene begrunnes som rettigheter som er (nødven-
dige) forutsetninger for et reelt konkurransedemo-
krati; for at det «politiske markedet» skal fungere (Ra-
sch 1999: 35; Østerud 2007). Det betyr at et klarere 
lovspråk også potensielt kan ha betydning for forut-
setningene for et reelt demokrati.  

3.3 RESSURSBRUK (SAMFUNNS-
NYTTE) 

Dette spørsmålet omfatter i hvilken grad uklart lov-
språk påvirker ressursbruk. Med ressursbruk menes i 
første rekke forvaltningens tidsbruk knyttet til å forvalte 
regelverket. Tidsbruken for forvaltningen kan her 
være relatert til flere ulike aktiviteter.  

Spørsmålet omfatter også tiden borgerne vil bruke på 
å sette seg inn i regelverket, henvende seg til forvalt-
ningen og tidsbruk knyttet til å forstå vedtak og an-
nen informasjon fra det offentlige som er basert på 
lovtekster.  

Demokratiforståelse Betydning 
 

Begrunnelse for betydning 

Demokrati som folkevilje I liten grad Et klart lovspråk kan styrke lovtekstens betydning som rettskil-
defaktor og slik sett «folkeviljen» 

Konkurransedemokratiet Ingen betydning Et klart lovspråk har ingen betydning for demokratisk legitimi-
tet.  
Det er valg som gir demokratisk legitimitet. Noen deltakelse ut-
over valg fra borgerne er ikke nødvendig.  

Det deliberative demokratiet I meget stor grad Et klart lovspråk vil ha meget stor betydning for demokratisk le-
gitimitet.  
 
Deltakelse og diskurser i offentligheten er et sentralt legitime-
ringsgrunnlag i denne demokratiteorien.  
 
I et deliberativt demokrati supplerer offentlig diskusjon og argu-
mentasjon det representative demokratiets fokus på flertallsav-
gjørelser.  Dette innebærer at politiske beslutninger også fattes 
på grunnlag av rasjonell debatt 
 
 

Kilde: Oxford Research AS 
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 Forvaltningens generelle ressurs-
bruk 

Forvaltningen bruker ressurser på å utarbeide syste-
mer, veiledere og forvaltningspraksis om det aktuelle 
regelverket. Aktuelle skjemaer kan også være tidskre-
vende å utvikle og oppdatere. Opplæring og kontinu-
erlig kompetanseutvikling i bruk av regelverk bør 
også inkluderes i forvaltningens ressursbruk. Disse 
kostandspostene kan vi kategorisere som generell 
ressursbruk som følge av regelverket.  

Det vil være ressursbruk i forbindelse med konkrete 
saker og henvendelser. Ressursbruken avhenger av 
hvor mye tid det går med til å behandle den enkelte 
saken og hvor mange saker og henvendelser forvalt-
ningen får.  

Det vil være vanskelig å skille lovtekstenes språklige 
klarhet eller uklarhet fra spørsmålet om forståelse av 
regelverkets innhold og materielle kompleksitet. 
Uansett vil det være rimelig å anta en viss effektivise-
ringsmulighet der lovtekstene oppleves som språklig 
uklare. En lærer eller rektor må eksempelvis forholde 
seg til en omfattende mengde av lovregler og fortolk-
ninger av regelverket. Det er grunn til å tro at språklig 
uklare lovtekster i eksempelvis opplæringslova, er 
ressurskrevende og vanskelig å forstå og anvende for 
rektorer og lærere. Vi vet også at hyppige regelend-
ringer er utfordrende for ikke-jurister.  

                                                      
14 (Smith, 2003) 

 Forvaltningens veiledningsplikt 

Et viktig utgangspunkt for å forstå forvaltningens 
ressursbruk, er forvaltningens alminnelige veiled-
ningsplikt. Forvaltningsorganenes alminnelige veiled-
ningsplikt er lovfestet i forvaltningsloven av 10. fe-
bruar 196714. Loven slår fast i § 11 at forvaltningsor-
ganene skal gi veiledning innenfor sitt saksområde15.  

Smith (2003) presiserer at det med den alminnelige 
veiledningsplikten ikke har vært meningen å pålegge 
forvaltningen å drive alminnelig opplysningsvirksomhet. 
Det er bare de som på en eller annen måte kommer i 
kontakt med et forvaltningsorgan som har krav på 
veiledning. Veiledningsplikten består imidlertid ikke 
bare i å svare på spørsmål, men også i enkelte tilfeller 
å gi opplysninger av eget tiltak, på eget initiativ. Et ek-
sempel er der søknader har mangler. Et annet eksem-
pel er at forvaltningen av eget tiltak bør opplyse om 
regler det er rimelig at en part ikke har kjennskap til og 
som vil ha betydning for ham. 

Et uklart lovspråk kan tenkes å gi unødvendige hen-
vendelser til forvaltningen om språklige forståelse av 
regelverket, eller i det minste henvendelser til forvalt-
ningen som kunne vært unngått dersom lovspråket 
var klarere.  

  

15 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1967-02-10 
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4. Rettssosiologiske perspektiver 
 

I dette kapitelet vil vi presentere tre idealtypiske16 
rettskulturer. Hovedformålet er å gi en rettssosiologisk 
forståelse av ulike gruppers tilnærming til løsning av 
rettsspørsmål. Et annet mål med kapittelet er å gi bak-
grunn for en rettssosiologisk forståelse av denne 
kartleggingens resultater og funn.  

4.1 RETTSKULTURER 

Kartleggingen av «Hvordan fire lover forstås og vir-
ker i praksis» aktualiserer hvordan klar eller uklar lov-
tekst virker i praksis i samfunnet. I hvilken grad bru-
kes og leses lovtekstene? Hvordan forholder jurister, 
forvaltningen og borgerne seg til aktuelle rettsspørs-
mål? Hvilken betydning får det at lovtekstene brukes 
eller ikke brukes?  

Spørsmålet gjelder både i hvilken grad forvaltningen 
direkte eller indirekte bruker lovtekstene og hvorvidt 
borgerne bruker lovtekstene. Hvordan lovtekstenes 
språklige klarhet eller uklarhet i praksis virker, vil 
være svært avhengig av i hvilken grad og på hvilken måte 
lovtekstene brukes og fortolkes. Med «i hvilken grad» 
mener vi hvor hyppig lovtekstene leses og hvor mange 
som leser de aktuelle lovtekstene. Med «på hvilken 
måte» lovtekstene brukes, mener vi om lovtekstene 
brukes alene, sammen med andre rettskilder og eller 
sammen med andre måter å forstå hva svaret på 
rettsspørsmålet er. En tredje dimensjon er hvordan 
tekstene og annen informasjon fortolkes. Fortolkes 
tekstene gjennom alminnelig språkforståelse eller 
gjennom faglige normer for fortolkning17? 

Vi har på bakgrunn av disse kjennetegnene og retts-
sosiologisk litteratur, konstruert tre idealtypiske 
rettskulturer:  

 Den judisielle rettskultur 

 Den byråkratiske rettskultur 

                                                      
16 En idealtype er en (teoretisk) konstruksjon der typiske 
egenskaper ved et sosialt fenomen trekkes frem. Det betyr 
at vi ikke kan vente å finne den i ren form i den sosiale 
virkelighet. 
17 En annet interessant spørsmål er hvordan lovteksters 
utforming eventuelt får betydning på utformingen av for-
valtningspraksis, vedtak og annet skriftlig material som 

 Borgernes rettskultur 

Vi starter med å redegjøre for den judisielle idealty-
piske rettskulturen, deretter den byråkratiske idealty-
piske rettskulturen og til slutt borgernes bruk av lov-
tekster og tilnærming til rettslige spørsmål.  

Et viktig utgangspunkt for å kunne presentere ulike 
rettskulturer er erkjennelsen av rettslig policysentri 
og rettslig pluralisme. Mathiesen (2011) definerer 
rettskultur på følgende måte:  

Det kan nedfelle seg forskjellig rettsanven-
delse i forskjellige grupper og deler av sam-
funnet. Vi sier at det kan utvikle seg ulike 
rettskulturer, dvs. ulike generelle normer 
som siger inn i og preger rettsanvendelsen 

(Mathiesen 2011: 229) 

 

4.2 DEN «JUDISIELLE RETTSKUL-
TUR» 

Den idealtypiske juridiske rettskultur er preget av høy 
grad av tekstorientering. Den «gode» jurist skal ideelt 
sett løse rettsspørsmål på bakgrunn av de anerkjente 
rettskildefaktorer. Videre skal disse rettskildefaktorene 
fortolkes og vektes mot hverandre ved hjelp av den 
juridiske metodens rettskildeprinsipper. Selv om det kan 
være noe tolkningsrom, vil likevel juristene be-
dømme løsningen som god eller svak juridisk for-
tolkning.  

forvaltningen produserer. Vi vil drøfte dette spørsmålet 
tilknyttet de enkelte lovene og samlet i den oppsumme-
rende konklusjonen. Spørsmålet om lovtekstenes mer in-
direkte virkninger på forvaltningspraksis, vedtak og retts-
kultur, drøftes under de enkelte lover og i den samlete 
konklusjonen.  
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Den judisielle rettskultur er ikke statisk, men i større 
eller mindre grad dynamisk. Det er trolig store end-
ringer og spenninger i dagens norske rettsteori og 
norsk rettskildelære grunnet internasjonaliseringen 
av retten18.  

Rettsteoretikerne snakker gjerne om et «juridisk 
kommunikativt felleskap». Det klassiske idealet har 
vært dommernes rettskildebruk og løsning av retts-
spørsmål. Et viktig poeng når det gjelder «klart lov-
språk» er at lovteksten er et utgangspunkt for løsning 
av rettsspørsmålet ved hjelp av rettskildefaktorlæren 
og rettskildeprinsippene, kan rettsreglene mer eller 
mindre være annerledes enn en normal språklig for-
ståelse av lovtekstenes ordlyd.  

Jan Fridtjof Bernt (Bernt 2009) uttrykker betyd-
ningen av det juridiske fortolkningsfelleskap på en 
presis måte:  

Rettsregler er kommunikasjonshandlinger. 
De uttrykker et normativt budskap og er 
som sådanne gjenstand for realisering i tre 
trinn; identifikasjon, fortolking eller utleg-
ning, og etterlevelse eller håndheving. Kom-

munikasjonshandlinger forutsetter et 
språk som er felles for deltakerne i kom-
munikasjonsprosessen. For juristen er 
dette den juridiske metodelæren. Denne 
definerer det juridiske språk og den juri-

diske ‘grammatikk’. 

Den juridiske metodelæren vil ofte bli ansett som 
nøkkel-identitetsfaktoren som binder juristene sam-
men. Jurister er ansatt i ulike virksomheter og arbei-
der med ulike rettsområder. I prinsippet er likevel 
metodelæren lik – dvs. «hvordan gode jurister argu-
menterer». Hvilke faktorer som er relevante og hvor-
dan de ulike rettskildefaktorene skal vektes og har-
moniseres, må gjøres i tråd med normene innenfor 
det juridiske kommunikative fellesskapet. Dette be-
tyr også at alle ikke-jurister i prinsippet er utenfor det 
juridiske kommunikative fellesskapet. Bernt (2009) 
gir igjen en presis formulering av poenget:  

«Den juridiske metode må etter dette ses 
som en særegen type språklig praksis. Den 

                                                      
18 http://www.uib.no/aktuelt/36787/rettslig-uro 

angir hvordan en jurist må formulere seg 
når hun eller han skal uttale seg til eller 
diskutere med andre jurister om at en be-
stemt rettsnorm foreligger og skal forstås 

med et bestemt meningsinnhold. Men som 
alle andre typer språk er det juridiske 
språket prinsipielt ubestemt. Språklig 

praksis kan problematiseres og den kan 
endre seg – enten som et resultat av aktiv 

kritikk og diskusjon av denne, eller 

ganske umerkelig ved at nye forståelses‐ 
eller uttrykksformer etablerer hegemoni 

som språklig praksis. 

«Den juridiske metoden er et fagspråk, og 
som sådant uttrykk for den til enhver tid 
herskende konvensjon for hva som riktig 
faglig praksis ved rettslig argumentasjon. 
Dette avspeiler at målgruppen for rettsvi-
tenskapelige og andre fagjuridiske utsagn 
er de profesjonelt skolerte jurister – det ju-
ridiske fagfellesskap eller kommunikative 
fellesskap. Bare den som aksepteres som 
medlem av dette fellesskapet, vil kunne ta 

del i en faglig diskusjon om juridiske 
spørsmål. Og den som deltar i profesjonell 
sammenheng i en slik diskusjon, er gjen-
stand for løpende sensur fra andre med-

lemmer av fellesskapet når det gjelder må-
ten det argumenteres på og de premissene 

det argumenteres ut fra. .  

Men her må vi modifisere dette utgangspunktet noe. 
Referansen til et juridisk fagfellesskap er ikke ment 
som en ekskluderende konsensusteori der kun juris-
ter kan delta. Bernt (2009) argumenterer for at teo-
rien om et faglig kommunikativt fellesskap ikke først 
og fremst setter utdanningsmessige krav, men krav 
til argumentasjonen om rettslige spørsmål. I praksis 
vil det nok likevel fungere slik at det nesten bare er 
jurister som er kvalifiserte deltakere.  

I praksis kan vi anta at jurister også bruker andre kil-
der enn de anerkjente rettskildefaktorene.  

 

http://www.uib.no/aktuelt/36787/rettslig-uro


 

27 
 

Hvordan fire lover forstås og virker i praksis – resultater og effekter 

 

 Betydning  

Den tradisjonelle judisielle rettskultur kan ha flere 
mulige konsekvenser med relevans for «klart lov-
språk». 

Den juridiske rettskultur får trolig betydelig betyd-
ning både på regelproduksjon og rettsanvendelse. 
Dessuten er det juristene selv som i prinsippet skaper 
deres egne metoderegler.  

Den juridiske rettskulturen vil trolig ikke omfatte 
etablerte juridiske faguttrykk som en svakhet eller bar-
riere mot forståelse. Tvert imot vil etablerte faglige 
utrykk nettopp være klare og ha en bestemt mening 
innenfor det juridiske kommunikative fellesskapet.  

Videre vil trolig reglenes fragmentariske karakter i 
mindre grad bli oppfattet som en utfordring for for-
ståelse av regelverket. Juristene har 5 års utdannelse 
nettopp for å lære regelverket og hvordan ulike re-
gelsett forholder seg til andre regelsett.  

Juristene vil kanskje heller ikke oppfatte det som et 
problem at lovtekstens innhold i stor grad er formu-
lert i forarbeider eller at rettsreglenes presise innhold 
fremkommer av rettspraksis. Det er nettopp identifi-
kasjon av disse og fortolkning av hele rettskildema-
terialet i lys av anerkjente rettskildeprinsipper som er 
juristenes kompetanse og levebrød.  

En hovedhypotese er at den judisielle rettskultur i ut-
gangspunktet er en barriere for samhandling med den 
byråkratiske rettskultur og borgernes rettskultur. Ju-
ristene vil lese lovtekster og avgjøre rettsspørsmål på 
en annen måte enn forvaltningen og borgerne. An-
satte i forvaltningen og enkelte borgere vil kunne ha 
god kunnskap om enkeltregler. Likevel vil juristene 
trolig ha en helt annen rettslig kontekstforståelse. Ju-
ristene kan også bruke faglige begreper og argumen-
tasjonsmåter som ikke er tilgjengelig for ikke-jurister.  

 Det kan være vanskelig for ikke-ju-
rister å etterprøve juristenes juri-
diske fortolkninger. Konklusjon 

Vi har argumentert for at det eksisterer en distinkt og 
egen form for judisiell rettskultur. Den idealtypiske ju-

                                                      
19 http://www.uib.no/aktuelt/36787/rettslig-uro 

ridiske rettskultur er preget av høy grad av tekstorien-
tering. Den «gode» jurist skal ideelt løse rettsspørsmål 
på bakgrunn av de anerkjente rettskildefaktorer. Videre 
skal disse rettskildefaktorene fortolkes og vektes mot 
hverandre ved hjelp av den juridiske metodens retts-
kildeprinsipper.  

Den judisielle rettskultur er ikke statisk, men i større 
eller mindre grad dynamisk. Grunnet stor internasjo-
nalisering av retten, er det sannsynligvis endringer og 
spenninger i dagens norske rettsteori og rettskilde-
lære19.  

Oxford Research har videre argumentert for at den 
judisielle rettskulturen kan ha betydning for sam-
handling med andre gruppers faktiske bruk av retts-
kilder og løsning av rettsspørsmål. Den juridiske 
rettskultur får også trolig betydelig betydning både på 
regelproduksjon og rettsanvendelse. Jurister er ofte 
kontrollører av ikke-juristers rettsanvendelse.  

4.3 DEN BYRÅKRATISKE RETTS-
KULTUR 

Den byråkratiske rettskulturen kan beskrives med 
følgende idealtypiske kjerneelementer:  

Den byråkratiske rettskulturen fremste kjennetegn er 
utstrakt bruk av forhåndstolkninger og forhåndsdefinerte 
svar på rettsspørsmål som sentrale myndigheter alle-
rede har forsynt dem med. Den byråkratiske rettskul-
tur er typisk for standardiserte masseavgjørelser 
(standardiserte oppslagsverker som Lignings-ABC). 

Videre er den byråkratiske rettskulturen preget av å 
få svar på praktiske spørsmål gjennom å danne en 
felles praksis i vedkommende etat eller virksomhet. 
Den byråkratiske logikk vil nettopp være opptatt av 
en ensartet praksis i virksomheten og dette kan blant 
annet nettopp sikres ved at forvaltningspraksis formali-
seres gjennom rundskriv, veiledninger og praksisno-
tater. Da blir ikke de enkelte rettsspørsmålene løst 
gjennom den idealtypiske juridiske metoden, men 
gjennom skriftlige, forhåndsgitte svar i forvaltnings-
praksis. Dette kan bety at et sentralt kjennetegn ved 
den byråkratiske rettskulturen er rutinemessige avgjørel-
ser basert på tidligere beslutninger.  

 

http://www.uib.no/aktuelt/36787/rettslig-uro
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Mathiesen (2011) beskriver den «byråkratiske retts-
kultur»: Den byråkratiske rettsanvendelse avviker imidlertid 
mer fundamentalt. Den benytter også den formelle lovgivning. 
Men saksbehandlerne gjør ikke noe særlig forsøk på selv å 
tolke loven ved hjelp av klassiske rettskilder. I stedet baserer 
de seg typisk på forhåndstolkninger som sentrale myndigheter 
allerede har forsynt dem med, og dessuten ikke sjelden på stan-
dardiserte oppslagsverk «som står innenfor gripeavstand for 
saksbehandleren».  

Et annet sentralt trekk er på den andre siden at den 
byråkratiske idealtypiske rettskultur har betydelig 
rom for faglig skjønn. På en del forvaltningsområder 
er lovgivningen først og fremst en rammelovgivning 
og det er også eksempler på utstrakt bruk av skjønns-
messige begreper. Denne lovgivningsteknikken kan 
være bevisst. Ofte tar man faglige hensyn, f.eks. tek-
niske, medisinske eller sosiale hensyn.  

Den byråkratiske rettskultur vil i praksis ha flere ulike 
varianter når det gjelder vektlegging av rutinemessige 
avgjørelser, grad av bruk av rundskriv, veiledninger 
o.l. og grad av faglig skjønn i avgjørelsene. Det er 
grunn til å anta at virksomhetenes oppgaver og ut-
danningsnivå vil prege rettskulturen. Den idealty-
piske byråkratiske rettskulturen vil trolig variere mel-
lom ulike forvaltningsnivåer.  

 Empiri og tidligere undersøkelser 

Fra tidligere gjennomførte undersøkelser er det 
grunn til å anta at det i forvaltningen i betydelig grad 
brukes rundskriv, skjemaer og annen forvaltnings-
praksis i større grad enn lovtekstene i seg selv.  

Brinkmann og Eckhoff (1986) gjorde en spørre-
skjema-undersøkelse av ligningsfunksjonærers bruk 
av rettskilder. Undersøkelsen viste at ligningsfunk-
sjonærene brukte Lignings-ABC-en langt hyppigere 
enn noe annet hjelpemiddel.  

«De fleste brukte den flere ganger daglig, og de var innstilt på 
å rette seg lojalt etter dens anvisninger – selv om de fant resul-
tatene mindre rimelige. Som begrunnelse for å følge Abc-en ble 
dels henvist til at den skrev seg fra det overordnende organ, og 
dels til at den bidro til å sikre likhet på landsbasis.» 

Undersøkelsen viste videre at bare et fåtall av saks-
behandlerne (ca. 10 %), brukte Jarøys skattelovsam-
ling hvor de ajourførte lovene og forskriftene faktisk 
finnes. De som brukte skattelovsamlingen var funk-
sjonærer med spesialoppgave å behandle vanskelige 

saker, og var de som brukte denne og andre avan-
serte hjelpemidler mest. Eckhoff og Graver (1991) 
mener en mulig forklaring kan være at et selvstendig 
studium av lovtekster blir for tidkrevende for lig-
ningsansatte. Studien fra 1986 tyder på at når under-
ordnete «forvaltningsorganer treffer avgjørelser, tar 
de ofte ikke utgangspunkt i den lovtekst som egentlig 
hjemler avgjørelsen, men i anvisninger fra overord-
nede eller kontrollerende organer som supplerer, ut-
fyller eller tolker regelen». Et viktig poeng er at det i 
Rikstrygdeverkets rundskriv og Lignings-ABC stort 
sett gis kategoriske svar på vanskelige, diskutable rettsspørs-
mål.  

Eckhoff og Graver peker videre på et mer generelt 
poeng med relevans for klart lovspråk og god lovgiv-
ningsteknikk. Det er rimelig å anta at jurister gjen-
nom sin juridiske metode og erfaring med å lese lov-
tekster, har betydelig lettere for å forholde seg til re-
gelendringer:  

«En annen følge av juristenes generelle regelinnsikt, er at de 
lettere enn andre kan hanskes med regler som de ikke tidligere 
har erfaring med. Regelendringer vil derfor ikke være så frust-
rerende for dem som gjennom praksis har skaffet seg spesial-
innsikt på et bestemt regelverk». ... En viss opplæring i juss 
vil ofte ikke være tilstrekkelig til å oppnå en generell regelinn-
sikt hvis den ikke også gir innsikt og trening i juridisk metode. 
Bl.a. har ligningsvesenet en etatsutdanning som har store inn-
salg av juss. Utdanningen kombinerer praktisk arbeid på lig-
ningskontor med teoretisk utdannelse. I den teoretiske utdan-
nelse inngår bl.a. alminnelig rettslære (Knophs oversikt over 
Norges rett), skatterett og ligningsbehandling. Innslagene av 
juss ga seg imidlertid ikke det utslag at saksbehandlerne ga 
seg inn på egne tolkninger av lovene.» 

En undersøkelse av sosialarbeidernes rettsanven-
delse (Andenæs 1989 og 1990) viser at de holdninger 
og normer som formidles gjennom utdannelsen like-
vel påvirker måten de forholder seg til rettsreglene 
på. Sosialarbeiderne har gjennomgående liten innsikt 
i regelverket, og bruker lite hjelpemidler ved løs-
ningen av tolkningsspørsmål. Lovtolkning står ikke sen-
tralt i deres beslutninger.  

Difi utarbeidet i 2013 en rapport som undersøkte 
klart språk i lover og forskrifter. Rapporten (Difi 
2013) tar for seg en undersøkelse av hvordan klart 
språk vektlegges i arbeidet med regelverk, samt den 
påvirkningen regelspråket har på bruken av lovteks-
ter i saksbehandling. Et av funnene som presenteres 
i rapporten, er at saksbehandlere i regionene opplever at 
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det er enklere å bruke veiledninger fremfor lovtekster 
Både i direktorater og regioner benyttes likevel juri-
diske faguttrykk fordi det beskrives som vanskelig å 
skrive disse om til et klart språk. Videre kommer det 
frem en opplevelse av inkonsekvent bruk av ord og 
faguttrykk, hvor uttrykkene har ulik betydning i lover 
og forskrifter som omhandler samme tema. Infor-
mantene beskriver også at kultur og tradisjon er en 
årsak til at lover ikke uttrykkes på en klar og tydelig 
måte, i tillegg til at fagspråk oppleves som en identitets-
markør. Kravet om presisjonsnivå kan resultere i mer 
kompliserte tekster. Videre viser rapporten at klart 
språk er lavt prioritert hos den politiske ledelsen, det 
er dermed få krav til at lovteksten skal være klar. Difi 
(2013) konkluderer videre med at når en lov eller for-
skrift skal språklig kvalitetssikres, så skjer det etter at 
teksten er ferdig skrevet. Da er det ofte eksterne kon-
sulenter som får oppdraget, men ved at dette gjøres i 
sluttfasen av utarbeiding av teksten blir ikke de 
språklige rådene alltid tatt hensyn til. Kompliserte 
lovtekster som ikke er språklige klare kan medføre 
betydelig tolkningsrom for forvaltningsansatte (som 
ofte er del av den byråkratiserte rettskultur).  

 Betydning 

Kombinasjonen av rammelovgivning, mye bruk av 
skjønnsmessige utrykk i lovgivningen og den idealty-
piske byråkratiske rettskultur, kan få noen mulige 
konsekvenser:  

Det er forvaltningen som i størst kvantitativt omfang 
vurderer, beslutter og fatter vedtak om rettigheter og 
plikter for borgerne. Forvaltningen vil i ikke-ubety-
delig grad ha et visst faktisk skjønnsrom, også når de 
tolker og anvender regler. I særlig grad kan det ut-
vikle seg egne forvaltningskulturer med forståelser 
for hva som er riktig praksis.  

Forvaltningens potensielt betydelige makt til i praksis 
å avgjøre enkeltsaker og utforme forvaltningspraksis, 
kan ses som et demokratisk problem. I demokrati 
forstått som folkevilje eller parlamentarisk styrings-
kjede, vil en slik makt ikke nødvendigvis ha demo-
kratisk legitimitet.  

En utbredt skjønnsfrihet vil også kunne svekke lov-
teksten som utrykk for demokratisk legitimitet. Det 
kan også tenkes at forvaltningens fortolkningsmakt 
svekker rettsikkerheten og forutberegneligheten. Her 
er det imidlertid vanskelig å sikkert kunne anta hvilke 
virkninger som er sannsynlige. På den ene siden vil 

en fast forvaltningspraksis kunne være forutberegne-
lig hvis den er kjent og forståelig. På den andre siden 
åpner også fortolkningsmakt hos forvaltningen mu-
ligheten for forskjeller mellom ulike deler av virk-
somheten, særlig ulike geografiske lokaliserte forvalt-
ningsenheter.  

 Konklusjon 

Tidligere undersøkelser tyder på at ikke-jurister i for-
valtningen i stor grad baserer seg på andre kilder enn 
lovtekstene. Samtidig kan vi ikke si at dette gjelder 
utover de undersøkte forvaltningsområdene.  

Resultatene i studiene tyder nettopp på at bruken av 
lovtekst og i hvilken grad man bruker andre virke-
midler i stor grad er avhengig av kontekst og de insti-
tusjonelle omgivelser. Altså er det grunn til å tro at bru-
ken av lovtekst og virkemidler varierer etter i hvor 
stor grad det er «operasjonaliserte» faktasvar gjen-
nom retningslinjer, rundskriv og skjemaer.  

Hvor vedtak og avgjørelser er preget av masseproduk-
sjon, er det grunn til å forvente mindre grad av bruk 
av lovtekst, men heller hjelpemidler, veiledninger o.l. 
som gir forhåndsdefinerte svar. Forvaltningen arbeider 
med å digitalisere deler av saksbehandlingen. Erfa-
ringer fra forvaltningen indikerer at det ofte også kan 
være utfordrende å «oversette» uklart og komplisert 
lovspråk til digital saksbehandling. Graden av til-
gjengelig juridisk kompetanse i organisasjonen vil 
også kunne ha betydning for bruken av lovtekst.  

4.4 BORGERNES RETTSKULTUR 

Hva med borgerne eller innbyggerne – i hvilken grad 
bruker de lovteksten? Hvordan forholder borgerne 
seg til rettslige spørsmål? 

Idealtypisk vil innbyggerne ha et relativt tilbaketruk-
ket forhold til lovtekster og andre rettslige kilder. 
Innbyggerne vil først og fremst forhold seg til ferdig 
fortolkete kilder som ikke har rettslig status (formid-
let gjennom massemedia). Innbyggernes bruk av lov-
tekster vil imidlertid variere i stor grad. Noen vil ak-
tivt forholde seg til lovtekster på internett, særlig via 
lovdata.no, mens andre ikke vil forholde seg til lov-
tekster og rettslig materiale i det hele tatt.  

Innbyggerne vil idealtypisk fortolke rettskilder og 
tekster i tråd med vanlig språkbruk. De vil normalt 
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sett ikke være en del av «det juridiske kommunikative 
fellesskapet». 

Innbyggernes tilnærming til rettsspørsmål vil uansett 
være svært konkret. De ønsker svar på sitt rettslige pro-
blem eller spørsmål.  

Deres strategier vil primært være sosialt orientert og 
orientert mot å få konkret veiledning og råd som løser 
deres konkrete rettsspørsmål. De færreste borgere le-
ser nok større deler av regelverket for generelt å 
kunne orientere seg. Den opplyste borger som skal 
diskutere viktige lovgivningspolitiske spørsmål i of-
fentligheten fremstår som lite sannsynlig.  

Innbyggernes rettskultur vil idealtypisk være preget 
av stor variasjon avhengig av sosio-økonomiske kjenne-
tegn. Den gjennomsnittlige innbyggers tilnærming til 
lovtekster og rettskilder finnes ikke!  

Hvilket rettsområde det er spørsmål om, vil trolig 
også ha stor betydning for innbyggernes rettskultur 
og også hvilke valgmuligheter de har. Noen rettsom-
råder, slik som arveretten, er et etablert rettsområde 
med mange advokater. Andre rettsområder er 
mindre med færre advokater. Noen rettsspørsmål 
har stor betydning for den enkelte borger, slik at bor-
geren av den grunn ofte vil forholde seg til profesjo-
nell juridisk bistand, mens andre rettsspørsmål igjen 
er av mindre betydning og gir mindre behov for juri-
disk bistand. Det er grunn til å anta at mange andre 
faktorer også påvirker bruken av juridisk bistand, for 
eksempel borgernes sosio-økonomiske situasjon, 
kjennskap til advokater og rettshjelpere og spørsmå-
lets betydning for borgeren. Noen rettsspørsmål har 
primært økonomisk betydning, mens andre også er 
følelsesmessig viktige. 

 Empiri og tidligere undersøkelser 

Hva viser tidligere undersøkelser i Norge om borger-
nes tilnærming til rettsspørsmål og lovtekster? 

I en undersøkelse gjennomført av Synovate (2012) 
oppgir 80 prosent av advokater i juridiske fagkretser 
og 49 prosent av den øvrige befolkningen at de har 
lest en lov eller forskrift i løpet av det siste året. Om-
kring 38 prosent av informantene i befolkningen 
som hadde lest en lov eller forskrift fant teksten 
vanskelig å lese eller forstå. Dette er interessant fordi 
det sier noe om behovet for klart lovspråk på tvers 

av brukergrupper – ikke bare i forvaltningen. Res-
pondentene i undersøkelsen oppgir i all hovedsak at 
de benytter seg av lover og forskrifter knyttet til ar-
beid, helse og trygd. Av de øvrige respondentene som 
ikke hadde studert juss, oppga en av tre at de synes 
innholdet i loven var lett å forstå, mens 44 prosent 
svarte at de synes det var vanskelig. Undersøkelsen 
underbygger i så måte det som er målet om et klarere 
lovspråk, ettersom innbyggerne tydelig gir utrykk for 
at det er viktig for dem å forstå lover og forskrifter. 

Et annet interessant funn i denne undersøkelsen var 
også at forskjellen mellom respondentene uten juri-
disk bakgrunn og de med juridisk bakgrunn var for-
holdsvis liten. Det betyr at også jurister i betydelig 
grad opplever lovtekster og/eller tekster i forskrif-
tene som vanskelig å forstå.  
 
I følge Motzfeldt (2013) er problemet med lovsprå-
ket at det har særegne jussfaglige ord som ikke for-
klares eller overføres til vanlig språk.  Juristene kan 
være bekymret for at nyanser går tapt ved språklig 
forenkling av reglene. Eksempler på slike særegne 
ord kan være adekvans, anbringe, forehavende, frem-
bringe, hensynta og oppebære med mer. Dersom det 
oppstår en konflikt mellom korrekt juss og et forståe-
lig språk – vinner ofte jussen. Motzfeldt forfekter at 
det ligger et viktig rettssikkerhetsmessig aspekt i at inn-
byggerne skal kunne kjenne sine plikter og rettighe-
ter, og likeså at forvaltningen kjenner de lover og reg-
ler de må forholde seg til.  

 Konklusjon 

Vi har argumentert for at borgernes rettskultur har 
noen distinkte kjennetegn som skiller seg fra den ju-
disielle og byråkratiske rettskulturen.  

Borgerne vil typisk ha et relativt tilbaketrukket for-
hold til lovtekster og andre rettslige kilder. Innbyg-
gerne vil normalt sett ikke kunne være en del av «det 
juridiske kommunikative fellesskapet». Innbyggernes 
tilnærming til rettsspørsmål vil uansett være svært kon-
kret. De ønsker svar på sitt konkrete rettslige pro-
blem eller spørsmål.  

Borgernes rettskultur vil trolig også være preget av 
stor variasjon avhengig av sosio-økonomiske kjennetegn. 
Det vil trolig også ha stor betydning hvilket rettsom-
råde det er spørsmål om og hvilke valgmuligheter 
borgerne har.  
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4.5 ANALYSEMODELL –  
RETTSKULTURER 

I det følgende presenterer vi en analysemodell for å 
forstå de ulike aktørenes bruk og forståelse av lov-
tekster og andre avledete tekster. Modellen er en for-
enkling av virkeligheten. Modellen bør ses i sammen-
heng med problemstillingene om forståelse og støtte 
og veiledning. Hvordan lovteksten brukes og i hvil-
ken grad andre kilder brukes, er videre viktige forut-
setninger for å skjønne hvilke mulige virkninger som 
er sannsynlige.  

 Analysemodellens dimensjoner 

Den vertikale aksen måler i hvilken grad aktørene er 
tekstorienterte eller sosialt orienterte. Med tekstorientert 
menes at man først og fremst bruker tekster for å be-
svare rettslige spørsmål. Den horisontale aksen måler 
i hvilken grad man bruker rettslige kilder eller ikke-
rettslige kilder.  

 

Figur 2: Analytisk modell – rettskulturer 

 

I kapitelet om konklusjoner (kap. 11) drøfter vi fun-
nene i lys av denne analytiske modellen. Vi plasserer 
blant annet de tre rettskulturene og aktørene inn i 
den analytiske modellen.  

.  
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5. Metode 

5.1 UNDERSØKELSESDESIGNET 

Vi vil her beskrive undersøkelsesdesignet vi har 
brukt for å løse oppdraget. Vi vil imidlertid starte 
med å identifisere de problemene designet måtte 
løse, før vi til slutt presenterer selve designet.  

 Formål og utfordringer 

Oxford Researchs oppdrag har vært å kartlegge vir-
kingene av lovspråket. Funnene skal fungere som 
en nullpunktsmåling. 

Vi har stått overfor to hovedutfordringer. Den 
ene har vært hvordan vi kunne måle virkningene 
av språket og strukturene i lovene, og ikke av det 
substansielle innholdet i lovene. Dette er kre-
vende fordi de to momentene henger nært sam-
men. 

Den andre utfordringen har vært hvordan vi prak-
tisk kunne måle virkningene av uklart lovspråk. 
Dette er krevende fordi det innebærer å spore 
hele effektkjeden for å forstå hva som er effek-
tene av uklart lovspråk. For å gjøre dette, har vi 
først undersøkt om informantene synes lovsprå-
ket var vanskelig og deretter om det vanskelige 
språket hadde hatt (negative) konsekvenser for 
dem.  

Dette er mulig å gjøre for forvaltningen, der de 
ansatte arbeider med loven og kjenner språket i 
loven. Men det er krevende å gjøre for borgerne. 
Årsaken er ganske enkelt at vi ikke alltid har kun-
net identifisere hvilke borgere som faktisk har 
vært brukere av loven eller fordi borgerne ikke har 
kjent til eller lest i loven.  

Vi har forsøkt å løse dette problemet på to måter. 
For det første har vi intervjuet borgere som har 
vært i kontakt med forvaltningsapparatet, eksem-
pelvis som adopsjonssøkere. Vi har da sendt dem 
link til loven på lovdata.no og bedt dem lese i lo-
ven i forkant av eller under intervjuet. I denne de-
len av studien har vi bedt intervjuobjektene om å 
beskrive hvordan de faktisk har handlet når de har 
brukt loven eller vært i en situasjon der loven har 
hatt betydning for dem.  

For det andre har vi gjennomført en spørreunder-
søkelse på lovdata.no. Denne er rettet mot perso-
ner som har klikket seg inn på den aktuelle loven. 

 Designet 

Vi endte opp med et undersøkelsesdesign som 
besto av flere ulike metodiske verktøy. Disse har 
inkludert: 

 spørreundersøkelser på lovdata.no 

 spørreundersøkelse mot forsvarpersonell 

 intervjuer 

 dokumentstudier 

 registrering av henvendelser til forvalt-
ningen 

 informasjon om sidevisninger på lov-
data.no 

 innsamling av vedtaksbrev 

 innsamling av registerdata 

 

Vi har gjennomført en samlet analyse for hver lov, 
der alle datakildene har inngått. Dette har gjort 
det mulig å se funnene fra spørreundersøkelsen 
opp mot funnene fra intervjuene og undersøke 
om det er samsvar mellom det en gruppe sier og 
det en annen sier. 

Vi vil her diskutere fordeler og ulemper ved de 
ulike metodiske verktøyene, samt hvilke data me-
todene har gitt. Diskusjonen inkluderer validitets- 
og reliabilitetsspørsmål.  

5.1.2.1 Spørreundersøkelse 

Målet med spørreundersøkelsen på lovdata.no var 
todelt. Vi har samlet inn data om hvor vanskelig 
informantene opplevde at lovspråket var, om de 
ville bruke andre kilder for å forstå loven og om 
de hadde opplevd negative konsekvenser som 
følge av vanskelig lovspråk. 

Fordelen med denne spørreundersøkelsen var at 
vi visste at respondentene hadde lest hele eller de-
ler av loven.  

Vi har i praksis kun brukt resultatene fra undersø-
kelsen på arvelova og opplæringslova. For adop-
sjonsloven var det så få respondenter at det ikke 
var meningsfylt å gjennomføre en statistisk ana-
lyse av disse.  
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Vi gjennomførte en egen spørreundersøkelse ret-
tet mot forsvarspersonell. Respondentene i denne 
undersøkelsen var i en posisjon der lovene hadde 
betydning for dem, enten fordi de skulle inn til 
førstegangstjeneste eller fordi de arbeidet i For-
svaret. Undersøkelsen har gitt svar på om lovsprå-
ket har hatt betydning for respondentene, men vi 
vet ikke om de faktisk har lest loven.  

5.1.2.2 Intervjuer 

Vi har gjennomført intervjuer med følgende grup-
per: 

 borgere 

 saksbehandlere 

 advokater 

 eksperter 

Intervjuene med saksbehandlere hadde et todelt 
formål. For det første ga de informasjon om deres 
egen forståelse av loven, hvordan de forholdt seg 
til loven og hvilke effekter lovspråket hadde hatt 
for dem. For det andre fikk vi her informasjon om 
hva borgerne hadde behov for veiledning om, og 
hva borgerne mente var vanskelig i lovene.  

Intervjuene med borgerne handlet i utgangspunkt 
om mange av de samme momentene. Utford-
ringen var at mange av borgerne hadde liten eller 
ingen kjennskap til loven. I forkant av intervjuene 
sendte vi derfor respondentene en lenke til loven 
på lovdata.no. Dermed kunne vi spørre dem om 
deres opplevelse av lovteksten og lovspråket. In-
tervjuene ga dermed informasjon om hvilke deler 
av lovene som potensielt kan gi borgerne vansker, 
men de sier i liten grad noe om hvilke konsekven-
ser lovspråket faktisk har hatt for dem. 

Når det gjelder arvelova, var det vanskelig å 
komme i kontakt med etterlatte. Vi løste dette ved 
å gjennomføre spørreundersøkelsen på lov-
data.no og intervjue ansatte i tingretten og advo-
kater som arbeider med arve- og familierett. Ting-
rettsansatte og advokater er i kontakt med etter-
latte eller personer som ønsker å disponere sin 
formue i tråd med arvelova. De to gruppene ga 
blant annet informasjon om hvilke problemstil-
linger borgerne ønsket råd og veiledning om.  

I intervjuundersøkelsen har vi også spurt ansatte i 
forvaltningen om de får spørsmål fra borgere 
knyttet til selve lovteksten eller paragrafer, eller 
om spørsmålene er av generell art. Den underlig-
gende antagelsen har vært at borgere som spør 

om konkrete paragrafer eller om ordlyd i lovteks-
ten, faktisk har lest i loven.  

5.1.2.3 Registerdata 

For å få informasjon om virkninger av loven, fikk 
vi ansatte i forvaltningen til å registrere antall hen-
vendelser de fikk fra borgere, samt om disse 
handlet om hvorvidt borgerne forsto lovteksten 
eller om de hadde behov for språklig veiledning. 
Denne datainnsamlingen dekket adopsjonsloven, 
arvelova og forsvarspersonellovene. 

5.1.2.4 Vurderinger av evalueringsdesig-
net 

De metodiske verktøyene dekker databehovene i 
stor grad for de fire første problemstillingene i 
oppdraget. Men tilnærmingen dekker i noe 
mindre grad databehovet for den siste problems-
tillingen.  

Det er samtidig et design med noen begrens-
ninger, blant annet gjelder dette spørsmålene om 
hvorvidt informantene faktisk forstår lovteksten. 
For å bøte på dette har vi trukket veksler på fun-
nene i Vatn mfl. (2015) 

For det første er det en utfordring om folk som 
ikke forstår teksten de leser, faktisk vet at de ikke 
forstår teksten. Vi har gode data på hva forvalt-
ningsansatte og borgere mener er vanskelig å for-
stå i lovteksten. Funnene sier altså noe om hvor-
dan forvaltningsansatte og borgerne ser på lov-
teksten i en situasjon hvor de uavhengig av saks-
behandling eller egne juridiske problemstillinger, 
leser lovteksten. Gjennom å spørre de ansatte i 
forvaltningen om hva det er de får spørsmål om 
fra borgere, har vi likevel data som sier noe om 
hva det er borgerne har behov for å få hjelp til. 

For det andre er det heller ikke gitt at designet har 
klart å identifisere alle virkningene av loven. Dette 
henger sammen med at vi har vært avhengig av at 
folk selv rapporterer hva slags konsekvenser lov-
språket har hatt for dem. For at de skal kunne 
gjøre det, må de selv være klar over at lovspråket 
faktisk har vært årsaken til virkningen. Motsatt 
kan det tenkes at borgere har rapportert uheldige 
konsekvenser som ikke skyldes at de har misfor-
stått regelverket.  

Ettersom vi har gode data på hvordan forvalt-
ningsansatte forholder seg til og bruker lovteks-
ten, har vi kunnet undersøke om forutsetningene 
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for effekt er til stede. Diskusjonen om effekter av 
lover er derfor delvis basert på vår analytiske mo-
dell som redegjør for de ulike rettskulturene og 
aktørenes bruk av rettskilder. Oxford Researchs 
konklusjoner er basert på de empiriske funnene i 
denne kartleggingen.  

For det tredje er en utfordring ved vår design at 
vi ikke kjenner den totale populasjonen for spør-
reundersøkelsen på lovdata.no.  

De som har svart på spørreundersøkelsen på lov-
data.no er en selektert gruppe. De har svært høy 
utdanning og det er mange jurister og jusstuden-
ter blant dem som har svart på undersøkelsen. 
Spørreundersøkelsen fungerer derfor som et slags 
kritisk case. Dersom denne gruppen ikke forstår 
lovteksten, kan vi anta at den vanlige borger heller 
ikke vil forstå lovteksten.  

Kunnskapen spørreundersøkelsen gir om lov-
data.nos brukere er ett av de viktigste bidragene 
fra undersøkelsen. 

Lovdataundersøkelsen er dermed ikke represen-
tativ for befolkningen som helhet. For den en-
kelte lov er vi derfor avhengig av å analysere re-
sultatene fra denne undersøkelsen opp mot fun-
nene fra intervjuene. For arvelova innebærer dette 
eksempelvis å analysere funnene i undersøkelsen 
sammen med den informasjonen vi fikk fra inter-
vjuene med de ansatte i tingretten.  

Ettersom ansatte i tingretten kommer i kontakt 
med en mye bredere gruppe av befolkningen, ikke 
bare de høyt utdannede, kan vi gjennom denne 
informasjonskilden få et bedre bilde av hvordan 
den allmenne borger forholder seg til lovteksten 
og hvilke behov han eller hun har for veiledning. 

For det fjerde er det en grunnleggende utfordring 
at det er komplisert å skille mellom juss og språk. 
Vi har forsøkt å løse dette gjennom å be dem vi 
har intervjuet om å konkretisere hva som er vans-
kelig å forstå og eksempelvis hvilke ord eller ut-
trykk som er vanskelige å forstå. I noen tilfeller 
har vi koblet dette opp mot hva forvaltningen får 
spørsmål om, for å få mer informasjon om hva 
som er vanskelig for borgere å forstå. 

Det er likevel ikke vanntette skott mellom hva 
som er språklige utfordringer og hva som er juri-
diske utfordringer i alle tilfellene. Dette blir ytter-
ligere komplisert av at det i tillegg til den lovens 
juridiske kompleksitet, er det også rom for faglig 

skjønn i lovverket. Dette gir betydelig rom for 
tolkning.  

Et annet moment er hvordan borgere og saksbe-
handlere forholder seg til lovteksten. Er det slik at 
uklart lovspråk gjør det nødvendig å utforme eller 
lese forskrifter, rundskriv og veiledere?  

Feltet er komplekst og det er gjort få lignende un-
dersøker av hvordan lovteksten virker i praksis. 
Arbeidet vårt har derfor en viss karakter av å være 
nybrottsarbeid. Til tross for dette mener vi at vår 
forståelse av og tilnærming til problemstillingenes 
kjerne er god, og at vår undersøkelse gir viktig 
kunnskap om hvordan lovtekstene brukes, forstås 
og virker i praksis. 

5.2 NULLPUNKTSMÅLING OG 
VIRKNINGSKJEDE 

Vi vil i dette kapittelet beskrive en hypotetisk virk-
ningskjede for lovspråk. Formålet med å beskrive 
lovens virkningskjede er å kunne utlede gode hy-
poteser som vi kan undersøke empirisk. Virk-
ningskjeden og hypotesene vil også være viktige 
for indikatorutviklingen. Gjennom å beskrive 
hvordan loven og lovteksten virker, kan vi identi-
fisere hvilke indikatorer som måler lovtekstens 
virkning. 

For å beskrive virkningskjeden og utlede hypote-
ser har vi tatt utgangspunkt i hvordan borgere og 
ansatte i forvaltningen kan tenkes å handle der-
som de ikke forstår loven, og hvilke effekter dette 
kan ha. Dette innebærer at virkningskjeden byg-
ger på en premiss om at lovspråket er uklart og 
vanskelig å forstå. 

De fire lovene virker noe ulikt. Vi presenterer her 
en overordnet virkningskjede og generelle hypo-
teser. Vi vil komme nærmere inn på hvordan de 
enkelte lovene virker når vi presenterer funnene 
våre i de empiriske kapitlene. 

 Mulige effekter av uklart lov-
språk 

Det overordnede spørsmålet er hvilke hypote-
tiske effekter uklart lovspråk kan ha. Ettersom 
oppdraget både omhandler borgere og forvalt-
ningen, har vi delt diskusjonen i to.    

Det ligger også et skille mellom direkte og indi-
rekte effekter i denne inndelingen. Borgere kan 
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oppleve negative effekter av lovspråket selv om 
de ikke leser loven. Dette er da indirekte effekter, 
eksempelvis fordi uklart lovspråk fører til dårlig 
saksbehandling.  

En direkte effekt krever at vedkommende har lest 
lovteksten. Eksempelvis kan språket i loven ha di-
rekte effekter for borgere eller saksbehandlere 
dersom de leser i loven, misforstår og handler der-
etter.  

5.2.1.1 Direkte effekter for borgere 

En borger som står overfor en problemstilling 
hjemlet i lov, kan selv gå til lovteksten og lese hva 
loven sier. Dersom lovspråket er uklart, vil det 
være vanskelig for borgeren å forstå hva lovteks-
ten egentlig sier noe som kan føre til at borgeren 
misforstår sin egen rettsposisjon.  

Dette leder til den første hypotese om effekter: 

Hypotese 1a: Uklart lovspråk gjør at borgerne 
ikke forstår sin egen rettsposisjon.  

Uklart lovspråk kan føre til at borgerne handler 
feil fordi de ikke forstår sin egen rettsposisjon. 
Dersom borgerne ikke forstår loven og regelver-
ket, kan de heller ikke kontrollere om forvalt-
ningen har fattet rett vedtak.  

Hypotese 1b: Uklart lovspråk fører til at bor-
gerne handler feil eller ikke får oppfylt sine 
rettigheter eller utført sine plikter. 

For å kunne avkrefte eller bekrefte hypotesen er 
det nødvendig å identifisere observerbare impli-
kasjoner av hypotesen. I praksis vil dette ofte 
dreie seg om aktiviteter det er mulig å måle eller 
undersøke om har funnet sted. Vi må altså kunne 
si noe om hva slags utfall som kan bekrefte eller 
avkrefte hypotesen.  

Noen utfall vil være spesifikke for den enkelte lo-
ven. Eksempelvis kan et utfall være at borgeren 
ikke møter opp til avtjening av verneplikt eller at 
det oppstår tvister mellom arvinger. 

Borgere som ikke forstår loven kan få veiledning 
fra forvaltningen. Hypotesen er at uklart lovspråk 
gjør at flere borgere tar kontakt med forvalt-
ningen for å forhøre seg om de har forstått loven 
riktig. 

Hypotese 2: Uklart lovspråk fører til (unød-
vendige) henvendelser til forvaltningen. 

Dersom borgerne henvender seg til forvaltningen 
for å få veiledning om andre momenter enn uklar 
lovtekst, anser vi ikke det som en unødvendig 
henvendelse i denne sammenhengen.  

Det er mulig å avkrefte eller bekrefte denne hypo-
tesen gjennom å undersøke omfanget av og inn-
holdet i kontakten mellom borgere og forvalt-
ningen.  

5.2.1.2 Forvaltningen 

Forvaltningen har i denne sammenhengen to rol-
ler. For det første forvalter de lovverket og fatter 
vedtak hjemlet i lovene. Arvelova er et unntak 
fordi tingretten ikke fatter vedtak hjemlet i loven. 
For det andre har forvaltningen veiledningsplikt.  

Dersom hypotese 2 stemmer, har dette konse-
kvenser for forvaltningen i form av økt tidsbruk 
og dermed økte kostnader, noe som leder til hy-
potese 3: 

Hypotese 3: Henvendelser fra borgerne som 
skyldes uklart lovspråk, fører til økt tidsbruk i 
forvaltningen.  

Ansatte i forvaltningen kan ha problemer med å 
forstå regelverket fordi lovteksten er språklig 
uklar. Dette kan gi økt tidsbruk og kostnader fordi 
de ansatte må bruke tid på å spørre kolleger om 
betydning eller slå opp i andre tekster.  

Hypotese 4: Uklart lovspråk gir økt tidsbruk 
og økte kostnader i forvaltningen.  

Hypotese 3 og 4 har dermed samme resultat, men 
det er litt ulike mekanismer som leder til resulta-
tet.  

Vanskelig språk i lovene kan gjøre at det tar lengre 
tid enn nødvendig å fatte vedtak. Dette kan i neste 
omgang gi økte kostnader. Språket kan påvirke 
saksbehandlingen på flere måter. Det at det er 
uklart kan i seg selv gjøre at det tar tid å forstå hva 
lovgiver har ment med lovteksten. En annen måte 
uklart lovspråk kan gi økt tidsbruk på, et at språ-
ket gjør at saksbehandlerne må forhøre seg med 
kolleger eller jurister for å forstå loven.  

Det kan også ta mer tid dersom saksbehandlerne 
må lese i kommentarutgaver eller forarbeider for 
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å forstå hva loven sier. Spørsmålet vi da må stille, 
er om forvaltningen hadde behøvd å lese i for-
skrifter for å forstå loven dersom språket og 
strukturen var klarere, eller om forvaltningen uan-
sett hadde måttet lese seg opp på forskrift, rund-
skriv og forarbeider.  

God saksbehandling krever at saksbehandlerne 
kjenner regelverket godt slik at de kan gjøre en 
korrekt vurdering. Av dette følger at lav forståelse 
av loven kan ha betydning for kvaliteten på for-
valtningens arbeid.  

Det kan være krevende å sikre lik vedtakspraksis i 
hele deler av forvaltningen. Særlig kan det være 
vanskelig å sikre lik praksis når saksbehandlingen 
skjer i ulike regioner eller avdelinger. Spørsmålet 
som er relevant her, er om uklart lovspråk bidrar 
til større variasjon mellom regioner, enn hva som 
ville vært tilfelle med et klarere lovspråk. 

Hypotese 5a: Uklart lovspråk gjør at forvalt-
ningen fatter feil vedtak eller vedtak av lav 
kvalitet, eller gir lokale variasjoner i vedta-
kene.  

Forvaltningen har også plikt til å veilede borgere. 
Det er rimelig å anta at forståelsen av regelverket 
vil ha innflytelse på kvaliteten på veiledningen.  

Hypotese 5b: Uklart lovspråk fører til lavere 
kvalitet på forvaltningens veiledning av bor-
gere. 

Dårlig veiledning kan ha stor betydning for per-
soner som handler feil på bakgrunn av uklare råd 
eller ikke forstår hvilke plikter de har. 

Lav kvalitet i vedtakene kan potensielt bety at folk 
ikke får rettighetene sine eller at de taper penger 
fordi de ikke får utbetalt det de har krav på.  

Lovspråk kan også ha en betydning for borgerne 
gjennom å påvirke andre tekster. Uklart lovspråk 
kan smitte over i vedtaksbrev og dermed gjøre 
vedtaksbrevene vanskelige å forstå. Dette leder til 
neste underhypotese: 

Hypotese5c: Uklart lovspråk smitter over i 
vedtaksbrev. 

Alle disse momentene har en indirekte effekt på 
borgere, og de kan være med på å svekke borger-
nes rettssikkerhet. 

Uklart lovspråk kan også påvirke i hvilken grad 
borgere leser i lovteksten, det kan være en terskel 
for at borgerne leser loven. NTNUs undersøkelse 
viser blant annet at vanlige borgere har en forme-
ning om at lovspråket er tungt og vanskelig.  

Hypotese 6: Lovspråkets dårlige omdømme 
hever terskelen for bruk. 

Selv om en gitt lov ikke har et uklart språk, kan 
lovtekstenes generelle omdømme være et hinder 
for bruk.  

Dersom lovene blir klarere, kan dette på sikt gjøre 
lovtekstens omdømme bedre – og dermed føre til 
at flere leser lover og selv blir i stand til å selv for-
stå hvilke rettigheter og plikter de har.  

 Forutsetninger for at uklart lov-
språk har praktiske virkninger 

Hypotesene og virkningskjeden bygger på to for-
utsetninger. Den første er at lovspråket faktisk er 
vanskelig.  

Den andre er om og hvordan borgerne og forvalt-
ningen forholder seg til lovteksten. Dersom de 
ikke forholder seg til lovteksten i sitt virke, vil et 
bedre språk eller et dårligere språk ha få effekter.  

5.3 INDIKATORUTVIKLING 

Det er utarbeidet et indikatorsystem for å måle ef-
fekter av språklige endringer i lovtekstene. Syste-
met er beskrevet i rapportens siste kapittel.  

Det faglige utgangspunktet for valg av indikatorer 
er at indikatorene skal gi spesifikk informasjon og 
ikke være en indikator for indikatorens egen 
skyld. Systemet bør være satt sammen av et sett 
av indikatorer som til sammen skal gi relevant og 
valid informasjon om hvilken betydning en end-
ring av lovspråket vil ha for borgere og forvalt-
ningen.  

Oxford Research har lagt følgende kriterier til 
grunn i vår utvelgelse av indikatorer: 

 enkelhet 

 relevans/validitet 

 robusthet 

 reliabilitet 

 realiserbare 

 oppdaterte 
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Vi vil beskrive indikatorene og kriteriene nærmere 
i kapittel 9. 

5.4 PRAKTISK GJENNOMFØ-
RING: METODE OG DATA 

Det er som tidligere nevnt komplisert å måle be-
tydningen av lovspråk i praksis. Dette handler for 
det første blant annet om at juss og språk er tett 
sammenvevd. For det andre handler det også om 
at det, rent praktisk, er vanskelig å få informasjon 
om hvordan ulike borgergrupper forholder seg til 
lovteksten.  

Vi har undersøkt forståelsen av lovteksten og 
konsekvensene av språket i lovene for fire ulike 
lover. Vernepliktsloven, heimevernloven og for-
svarspersonelloven diskuteres i rapporten som 
forsvarspersonellovene.  

De fire lovene har ulike hovedmålgrupper og vir-
ker på ulike måter. Vi har måttet tilpasse noen av 
de metodiske verktøyene til de ulike lovene, mens 
andre verktøy er felles på tvers av de fire lovene. 
Innledningsvis har vi forsøkt å beskrive hvordan 
alle lovene virker i praksis, eksempelvis: Forstår 
borgerne loven? Hva gjør de når de ikke forstår 
loven? Og hvilke konsekvenser har dette? 

Med denne beskrivelsen i bakhodet, har vi forsøkt 
å samle inn informasjon om alle de ulike leddene 
i det vi kan kalle virkningskjeden. Vi har under-
søkt språket i lovene, borgernes forståelse av lo-
vene og hva de gjør for å forstå regelverket. På 
bakgrunn av dette kan vi også si noe om kon-
sekvensene av lovspråket.  

Vi gjennomførte i tillegg dokumentstudier i start-
fasen. Dette inkluderer blant annet tidligere un-
dersøkelser av lovspråk og klarspråk.  

 Kvalitative intervjuer 

Innledningsvis gjennomførte vi eksplorative in-
tervjuer med juridiske eksperter og ansatte i de de-
partementene som forvalter lovene. Vi gjennom-
førte også eksplorative intervjuer med represen-
tanter for de ulike lovenes målgrupper. Dette 
gjorde vi for alle fire lovene.  

5.4.1.1 Arvelova 

Oxford Research tilpasset for øvrig intervjuun-
dersøkelsen til de konkrete lovene. Når det gjelder 

arvelova, gjennomførte vi intervjuer i ni tingret-
ter. I tillegg intervjuet vi tre advokater som arbei-
der med arv- og familierett. 

Vi har også hatt flere samtaler med Lovavdelingen 
i Justis- og beredskapsdepartement og en ekspert 
på arvelova.  

Det fattes ingen vedtak etter arvelova, vi har der-
for ikke vært i kontakt med saksbehandlere utover 
de ansatte i tingretten. Det følger av dette at vi 
ikke har lest vedtaksbrev. 

Spørreundersøkelsen på lovdata.no har i tillegg til 
intervjuene vært en viktig kilde til informasjon. Vi 
fikk også de ansatte i tingrettene til å registrere an-
tall og type henvendelser fra borgerne. Tingret-
tene registrerte henvendelser i én uke.  

5.4.1.2 Adopsjonsloven 

Oxford Research har gjennomført kvalitative in-
tervjuer med 6 ansatte i Bufetat, fordelt på alle de 
fem regionene. I tillegg har vi gjennomført ett in-
tervju med en ansatt i Bufdir. Bufdir har også lest 
gjennom indikatorrapporten for adopsjonsloven. 
Innledningsvis gjennomførte vi et eksplorativt in-
tervju med en ansatt i Bufetat og vi hadde samta-
ler med ansatte i Barne- og likestillingsdeparte-
mentet.  

I tillegg intervjuet vi representanter for de tre 
adopsjonsorganisasjonene samt fem adopsjons-
søkere. 

Vi har også analysert vedtaksbrev fra Bufetat, in-
kludert maler for avslag og fått informantene i 
Bufetat til å registrere henvendelser fra borgerne. 
Henvendelsene ble også kategorisert utfra om de 
handlet om forståelse av lovteksten eller språklige 
spørsmål. Vi fikk tilbake utfylte skjemaer fra alle 
regionene. 

5.4.1.3 Opplæringslova 

Oxford Research har gjennomført 11 intervjuer 
knyttet til opplæringslova, utover det eksplorative 
arbeidet som er gjort.  

Vi har intervjuet representanter for flere grupper 
(se tabell nedenfor). Det er Oxford Researchs 
vurdering at intervjuene på en god måte gjenspei-
ler bredden i forvaltningen og blant de ulike bru-
kergruppene. 
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Tabell 3: Oversikt over informanter, opplæringslova 

Infor-
mant-
type Stilling/Avdeling Funksjon 

Type in-
tervju 

Forvalt-
ning 

Jurister som jobber 
daglig m opplærings-
lova 

Kunnskapsde-
partementet 

Eksplora-
tivt 

Forvalt-
ning 

Jurister som jobber 
daglig m opplærings-
lova 

Kunnskapsde-
partementet Kvalitativt 

Forvalt-
ning 

Utdanningsavde-
lingen - klagebehand-
ling standpunktkarak-
ter FM Hordaland Kvalitativt 

Forvalt-
ning 

Utdanningsavde-
lingen - klagebehand-
ling standpunktkarak-
ter FM Nordland Kvalitativt 

Forvalt-
ning Juridisk avdeling 1 Udir Kvalitativt 

Forvalt-
ning Juridisk avdeling 1 Udir Kvalitativt 

Forvalt-
ning/ 
Bruker 

Seniorrådgiver i avde-
ling for videregående 
opplæring 

Akershus fyl-
keskommune Kvalitativt 

Forvalt-
ning/ 
Bruker 

PPT (FK-nivå), PPT-
rådgiver 

Sør-Trøndelag 
fylkeskom-
mune Kvalitativt 

Forvalt-
ning/ 
Bruker Skolefaglig rådgiver Kommune Kvalitativt 

Forvalt-
ning/ 
Bruker 

Videregående skole, 
Sogn og Fjordane 

Skolele-
delse/rektor Kvalitativt 

Bruker 
Lærere ved skoler i 
Kristiansandsområdet 

Lærere/inspek-
tører 

Fokus-
gruppe 

Kilde: Oxford Research 

 

5.4.1.4 Vernepliktsloven, heimevernlo-
ven og forsvarspersonelloven 

Oxford Research har gjennomført 13 intervjuer i 
arbeidet med å belyse språket i de tre lovene. Det 
ble gjennomført et eksplorativt intervju med pro-
sjektteamets ekspert (Arne Willy Dahl) på disse 
lovene, og i tillegg intervjuer med FD (2 stk.), For-
svarsstaben (4), Forsvarets personell- og verne-
pliktssenter (4), Heimevernet (1) og Språkrådet 
(1). 

Sammenlignet med prosjektdesignet er antall in-
dividuelle intervjuer om lag doblet (6-8 intervjuer 
var skissert), men det ble ikke gjennomført fokus-
gruppeintervju (1-2 var skissert) med personer 
som innkalles til sesjon i 2015 eller har gjennom-
ført klassifisering, men ikke påbegynt første-
gangstjeneste. Våre vurderinger av mulighetene til 
å innhente data gjennom de ulike tilnærmingene 
er årsaken til endringen i prosjektdesign.  

 Spørreundersøkelser 

Prosjektet har basert seg på flere spørreundersø-
kelser. Vi har sendt spørreskjema til følgende re-
spondentgrupper: 

 Pop up-spørreundersøkelse til brukere av 
Lovdata.no 

 Spørreundersøkelse til brukere av verne-
pliktsloven, heimevernloven og forsvars-
personelloven 

Utarbeidingen av spørreundersøkelsene er gjen-
nomført av Oxford Research. Vi har hatt et tett 
samarbeid med Difi og Kommunal- og moderni-
seringsdepartementet i testing av spørreskjema-
ene, for å forsikre oss om at spørreskjemaene inn-
henter data om de problemstillinger som opp-
dragsgiver opplever som interessante. Represen-
tanter for de fire berørte departementene har også 
lest gjennom og gitt tilbakemeldinger på spørre-
undersøkelsen.  

En spørreundersøkelse ble valgt som ett av flere 
verktøy i dette prosjektet fordi en rekke av 
problemstillingene egner seg godt til kvantitative 
besvarelser. Blant annet forvaltningens og borger-
nes vurdering av i hvilken grad de har behov for 
ulike veiledningsverktøy.  

Det er imidlertid en utfordring å nå brukergrup-
pene til de ulike lovene via spørreundersøkelse. 
Hvordan skal man for eksempel kunne identifi-
sere borgere som har benyttet seg av adopsjons-
loven eller arveloven?  

I Synovates (2011) undersøkelse svarte 53 % av et 
representativt utvalg av befolkningen at de hadde 
hatt behov for å lese en bestemt lov eller forskrift 
siste året.Dersom vi for eksempel hadde sendt un-
dersøkelsen til et representativt utvalg på 1000 
personer, ville det mest sannsynlig ha vært rundt 
530 av disse som hadde hatt behov for å lese i en 
lov, og sannsynligvis kun en liten andel av disse 
ville ha lest en av lovene som vi er interessert å 
belyse gjennom kartleggingen.  

Det var derfor nødvendig å finne en metode som 
gjorde mulig å identifisere personer som faktisk 
hadde lest i loven.  

For forsvarspersonellovene var dette annerledes 
ettersom vi her kunne identifisere brukere av lo-
ven i forsvaret og sende undersøkelsen til dem. 
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5.4.2.1 Spørreundersøkelse på lov-
data.no 

Via nettsiden lovdata.no ligger alle norske lover 
tilgjengelig for allmenheten. Nettsiden drives av 
stiftelsen Lovdata, som har som formål å opp-
rette, vedlikeholde og drive systemer for rettslig 
informasjon. 

I kartleggingen har vi valgt å gjennomføre en pop 
up-undersøkelse på nettsiden deres. Dette er gjort 
i samarbeid med Lovdata. I praksis har undersø-
kelsen fungert slik at den kommer opp når man 
klikker seg inn på eksempelvis arveloven eller 
opplæringslova. Besøkende på siden har kunnet 
velge om de vil svare på undersøkelsen.  

Figur 3: Faksimile fra lovdata.no da undersøkelsen var 
aktiv 

 

Denne datainnsamlingsmetoden gjør det mulig å 
nå ut til personer som har lest lovteksten.  

Undersøkelsen var aktiv i perioden mandag 9. fe-
bruar til fredag 13. mars 2015. Alle som har vært 
inne på loven på lovdata har etter 60 sekunder fått 
en forespørsel om å svare på undersøkelsen. Un-
dersøkelsen har hatt en generell del som var lik 
for alle lovene, og en del som var tilpasset lovene 
med spesifikke spørsmål for hver enkelt lov. Det 
er stor variasjon i hvor mange svar vi har fått inn 
per lov, men antall svar henger også tett sammen 
med hvor mange treff det er på lovene. Opplæ-
ringslova har mange lesere på lovdata.no og 
mange har svart på undersøkelsen.  

Tabell 4: Oversikt over antall respondenter som har svart, pop up-spør-
reundersøkelse på Lovdata 

Lov Antall registrerte svar 

Opplæringslova 1015 

Adopsjonsloven 34 

Arveloven 407 

Forsvarspersonelloven 15 

Heimevernsloven 13 

Vernepliktsloven 18 

Kilde: Oxford Research AS 

 

Som forventet er det et høyt antall registrerte svar 
på de lovene som brukes mest av befolkningen, 
slik som opplæringslova og arvelova. Det er få 
svar for de øvrige lovene. Det er særlig uheldig at 
adopsjonsloven ikke har flere registreringer, da 
denne loven ikke «dekkes opp» metodisk via 
andre spørreundersøkelser. Analysene knyttet til 
adopsjonsloven har vi derfor i stor grad basert på 
kvalitative data.  

Vi har i undersøkelsen skilt mellom dem som har 
svart at de leser i loven i jobbsammenheng og 
dem som leser i loven i et privat ærend. Dette skil-
let er basert på svar i undersøkelsen, og følger ikke 
skillet mellom den delen av lovdata.no som er 
åpen for alle og den delen som krever abonne-
ment.  

Vi har samlet inn bakgrunnsinformasjon om 
respondentenes kjønn, alder og utdanning. Vi har 
derfor mulighet til å si noe om hvordan utvalget 
skiller seg fra befolkningen.  

Respondentene i undersøkelsen har gjennomgå-
ende et høyt utdanningsnivå, og som er høyere 
enn i befolkningen forøvrig. Vi ser også at det er 
flere som har utdypet at de er jurister eller juss-
studenter. Dette gjelder særlig for arvelova. 

Vatn et al. (2015) trekker fram at jurister typisk er 
tekstorienterte, de leser i andre tekster for å forstå 
lovteksten. Videre er det rimelig å anta at jurister 
og juss-studenter i større grad enn andre oppsø-
ker lovteksten for å få svar på juridiske spørsmål. 

Majoriteten av respondentene kjenner loven fra 
tidligere. Eksempelvis var det bare fem prosent av 
dem som leste arvelova i jobbsammenheng som 
leste i loven for første gang. For de resterende res-
pondentene var det 25 prosent som var «første-
gangslesere». 

 

Kilde: Oxford Research AS 
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5.4.2.2 Spørreundersøkelse til brukere 
av vernepliktsloven, heimevern-
loven og forsvarspersonelloven 

Som tidligere nevnt, har vi ønsket å dekke bruker-
gruppene av forsvarspersonellovene på flere må-
ter enn gjennom spørreundersøkelsen på lov-
data.no, da vi fryktet at svarprosenten her ville 
komme til å gi et dårlig datagrunnlag. Løsningen 
ble å gjennomføre en egen spørreundersøkelse til 
brukere av disse lovene. I forkant av denne ble det 
gjort et omfattende kategoriseringsarbeid for å 
identifisere brukergrupper som kunne nås via e-
post. 

Som et resultat av dette kategoriseringsarbeidet 
har Oxford Research valgt ut følgende fem bru-
kergrupper som relevante brukere for forsvars-
personellovene: 

 Lov om forsvarspersonell: Tilsatt militært 
(og evt. sivilt) personell i Forsvarsdeparte-
mentet og underliggende etater (1) 

 Lov om verneplikt: Personer som er innkalt 
til sesjon – 1997-kullet (2), personer som er 
klassifisert (3), personer som avtjener verne-
plikten (4) 

 Lov om Heimevernet: Personer innrullert i 
Heimevernet (5) 

Oxford Research bestilte fra Forsvarets person-
ell- og vernepliktssenter et tilfeldig uttrekk av 
1000 brukere for hver av de fem kategoriene. Det 
er tatt hensyn til representativitet når det gjelder 
geografi, alder (gjelder for kategori 1 og 5) og vå-
pengren. For hver bruker ble det oppgitt navn, e-
postadresse og brukerkategori. I forarbeidet ble 
det fjernet 23 «doble» respondenter, altså respon-
denter som stod oppført i flere av kategoriene (for 
eksempel både som klassifisert og som i ferd med 
å avtjene verneplikten). Etter dette stod vi igjen 
med totalt 5071 mulige respondenter før utsen-
delse av spørreundersøkelse. 535 av disse e-pos-
tene viste seg å være utdaterte, altså der spørre-
undersøkelsen ikke nådde fram til mottaker grun-
net at e-postadressen ikke lenger er aktiv. Totalt 
ble spørreundersøkelsen derfor sendt til 4536 re-
spondenter. 

Spørreundersøkelse til brukere av forsvarsperso-
nellovene er sendt ut gjennom vårt eget spørre-
skjemaverktøy, Enalyzer. Dette er et online-sys-
tem for datainnsamling, prosessering og rappor-

tering. Undersøkelsen ble lansert mandag 9. fe-
bruar, og purret ved to anledninger (torsdag 19. 
og 26. februar 2015).  

Tabell 5: Svarprosent spørreundersøkelse til brukere av forsvarsperso-
nelloven 

 Antall regist-
rerte svar 

Svarprosent 

Forsvarspersonelloven 346 36 % 

Heimevernsloven 223 29 % 

Vernepliktsloven 975 35 % 

Kilde: Oxford Research AS 

 

Tanken har hele tiden vært at spørreundersøkel-
sen til relevante brukere for forsvarspersonello-
vene skal supplere Lovdata-spørreundersøkelsene 
for disse lovene, da det var en risiko for at det 
kunne bli svært få borgere som oppsøkte lov-
data.no på disse lovene i undersøkelsesperioden. 
Forhåpningene til svarprosenten her var i ut-
gangspunktet lav grunnet tematikk som oppleves 
fjern for mange brukere, samt at det ofte er vans-
kelig å nå igjennom til militært ansatte grunnet 
kraftige brannmurer som merker e-postene som 
spam eller søppelpost. Særlig i Heimevernet har 
dette vært en utfordring, noe som gjenspeiles i 
svarprosenten. Gitt utfordringene vurderer vi 
oppslutningen rundt spørreundersøkelsene ved-
rørende forsvarspersonelloven og vernepliktslo-
ven som relativt god. Dette skyldes at det er lagt 
ned mye innsats i å nå ut til respondentene med 
informasjon om undersøkelsen via interne kana-
ler i forkant av undersøkelsen. 

 Registerdata og eksisterende 
statistikk 

5.4.3.1 Saksbehandlingsstatistikk fra fyl-
kesmennene 

For å svare på spørsmålene i kartleggingen, er det 
for opplæringslovas del nødvendig å ha saksbe-
handlingsinformasjon fra eksempelvis fylkes-
mannsembetene. 

Hva vi har samlet informasjon om: 

 antall behandlede klager 

 antall avviste klager 
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 gjennomsnittlig saksbehandlingstid 

Dette er informasjon som langt på vei finnes i em-
betenes elektroniske saksbehandlings- og arkiv-
system, ePhorte. Sakene ligger organisert etter av-
deling, sakstype og årstall og inneholder elektro-
niske utgaver av alle underliggende dokumenter 
og korrespondanse i sakene.  

Oxford Research har vært i kontakt med et utvalg 
fylkesmannsembeter for å få dem til å bistå med 
statistikk i datainnsamlingen. Det er valgt ut fem 
embeter som har bistått med materiale. Dette er 
ment som stikkprøver for å gi indikasjoner på om 
det eventuelt avvises unødige klager i stort om-
fang. Da dette er en kartlegging og en nullpunkts-
måling, ser vi det som uproblematisk at det kun 
er gjort et utvalg, så lenge de samme embetene blir 
inkludert i effektmålingen i etterkant av en even-
tuell språkrevidering. Embetene er Østfold, Finn-
mark, Hordaland, Sør-Trøndelag og Sogn og 
Fjordane. 

I første rekke har vi måttet avgrense statistikken 
til en kortere tidsperiode for å redusere belast-
ningen for fylkesmannen. Oxford Research har av 
praktiske hensyn avgrenset denne til perioden 1. 
januar til 31. desember 2014. 

Etter nærmere dialog viste det seg at flere av em-
betene ikke fører oversikter over antall henven-
delser og veiledning. Dette er noe vi derfor ikke 
har fått undersøkt videre som ønsket. 

5.4.3.2 Statistikk fra lovdata.no 

Vi har også valgt å inkludere statistikk fra Google 
Analytics tilknyttet lovdata.no i denne kartleg-
gingen. Statistikken har gitt kvantitativ informa-
sjon om hvor mange som er inne på den enkelte 
lovside (for eksempel per dag), hvor ofte de besø-
ker nettsiden (for eksempel per dag), hvor lenge 
de besøker siden, med mer. Dette er gode mål på 
tidsbruk. I det videre gir vi en kort redegjørelse 
for statistikken som er samlet inn, og begreper 
som benyttes videre i rapporten. 

Statistikken er samlet inn i perioden 01.01.14 til 
og med 31.12.14. Google opererer med utvalgs-
andel, og baserer sine analyser på et utdrag. Det 
betyr at materialet vi har ikke utgjør det hele bil-
det, men et representativt utvalg av totalen.  

Lovdata.no: Nettsiden av loven som er gratis til-
gjengelig for alle internettbrukere. Statistikken for 

de ulike lovene og forskriftene på lovdata.no er 
basert på 488 805 økter på nettstedet (3,9 prosent 
av nettstedets totale antall økter).   

Lovdata Pro: Lovdatas betalingsløsning, som 
stort sett benyttes av profesjonelle aktører som ju-
rister, advokater og dommere. Statistikken for de 
ulike lovene/forskriftene på Lovdata Pro er ba-
sert på 494 664 økter på nettstedet (20,97 prosent 
av nettstedets totale antall økter). 

Basert på statistikken er det utarbeidet estimater 
for totalt antall brukere, sidevisninger, unike side-
visninger, med mer. Estimatene er meget presise 
sammenlignet med faktiske tall. 

Brukere: Brukere som har hatt minst en økt i lø-
pet av 2014. Inkluderer både nye og returnerende 
brukere.  

Sidevisninger: Sidevisninger er det totale antall 
sider som har blitt vist. Gjentatte visninger av den 
samme siden telles med. For eksempel betyr dette 
at om man klikker «refresh» på en side, vil det tel-
les som en ny sidevisning. 

Unike sidevisninger: Unike sidevisninger er an-
tall besøk hvor den spesifikke siden ble vist minst 
en gang. Parameteren er relevant i denne sam-
menhengen fordi den sier hvor mange ganger lo-
ven har blitt besøkt. 

Gjennomsnittlig øktvarighet: Gjennomsnittet 
av en økt. Sier noe om hvor lenge brukeren har 
vært på siden, og blir oppgitt i antall sekunder. 
Merk at det på enkelte lover, for eksempel heime-
vernsloven, er for få økter til at de har kunnet 
regne ut noe statistikk. 

Antall sider per økt: Sier noe om antall sider som 
blir vist per økt. Gjentatte visninger av samme 
side telles med.  

Flukt-rate: Flukt-rate er andelen sidevisninger 
der personen forlater siden uten å klikke på noe.  

Andel nye økter: Et estimat av prosentandelen 
av brukere som har besøkt siden for første gang i 
løpet av 2014. Dette er også et interessant mål i 
vår sammenheng. 

Utover dette vil vi også kommentere på hvordan 
pro-versjonen brukes sett i sammenheng med 
gratisversjonen. Når det gjelder arveloven er det 
for eksempel omtrent like mange som leser loven 
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via Pro, som vis loven i gratis-versjonen. I opplæ-
ringslova er tendensen helt motsatt, kun en mar-
ginal andel av brukerne bruker loven via Pro. Vi 
vil også kommentere på hvor mange som bruker 
loven, versus hvor mange som bruker forskrift. 

Det ville vært meget interessant å se dataene i et 
tidsperspektiv, for eksempel for å spore utvik-
lingen i bruken av lov og forskrifter. Dessverre 
begynte Lovdata først med registrering av disse 
målingene fra 2014 av, som derfor er første 
komplette årgang med statistikk. Det vil imidler-
tid være enkelt å hente ut tilsvarende informasjon 
i en eventuell effektmåling senere, og da sammen-
ligne med 2014-tall. 

5.4.3.3 Annen dokumentasjon og sta-
tistikk 

I tillegg til de overnevnte innsamlingsmetodene 
har prosjektteamet også samlet inn en rekke do-
kumenter og eksisterende statistikk  

Fra Ombudsmannen for Forsvaret har vi mottatt 
data for klagesaker for vernepliktig personell. 

Fra Utdanningsdirektoratet har vi mottatt over-
sikter over antall klager etter opplæringslovas 
ulike paragrafer. 

Ansatte i tingretten og ansatte i Bufetat har regi-
strert og kategorisert antall og type henvendelser 
fra borgere. Begge har registrert henvendelser i en 
uke. 
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6.1 OM LOVEN 

Arvelova – lov om arv m.m. – av 3. mars 1972 
trådte i kraft 1. januar 1973. Den regulerer hva 
som skal skje med det en person etterlater seg når 
vedkommende dør. Dermed gir den regler om 
hvem som skal arve, og om en ektefelle eller sam-
boer har rett til å beholde formuen inntil sin egen 
død, uten å skifte. Det er personer som er i slekt 
med arvelater, eller som var gift eller samboer 
med ham eller henne, som kan ha rett på arv. Lo-
ven gir også regler om hvor stor del av arven ulike 
slektninger og ektefelle eller samboer har krav på. 
Dernest gir den regler om hvem som kan og hvor-
dan man skal opprette testament, og om noen av 
arvingene har rettigheter som går foran et testa-
ment. 

Et formål med arveloven er å gi et grunnlag for at 
overtakelsen av avdødes eiendeler kan skje i ord-
nete former. Videre er det et formål å finne den 
rette balansen mellom å ivareta berettigete inter-
esser for personer som stod avdøde nær, og å la 
folk bestemme selv hvem som skal arve hva etter 
dem. Lovens regler skal dermed også gi grunnlag 
for å avgjøre tvister når arvingene ikke kommer til 
enighet. 

 Hvem er kjernebrukerne av lo-
ven? 

6.1.1.1 Forvaltning 

Arvelova regulerer forhold mellom borgere. Det 
er derfor ingen etat eller forvaltningsorgan som 
forvalter loven eller fatter vedtak hjemlet i loven. 
Tingretten har plikt til å veilede etterlatte, dersom 
de etterlatte har behov for dette, men heller ikke 
tingretten fatter vedtak hjemlet i arvelova. Dom-
stolene kommer først inn i bildet når det er snakk 
om tvister mellom borgere.  

6.1.1.2 Borgere 

Målgruppen for loven er vanlige borgere. Borgere 
blir berørt av loven både som arvinger og som ar-
velatere. Loven regulerer også forhold knyttet til 
testament og dermed de borgerne som ønsker å 
opprette testament.  

6.2 BRUK AV LOVTEKSTEN 

Effektmålingen av uklart lovspråk forutsetter at 
lovtekstene blir brukt. Vi har derfor undersøkt 
om og hvordan borgere og forvaltningen bruker-
lovteksten.  

Det er ulike måter å bruke loven på. Et hoved-
skille er om folk forholder seg til loven ved å lese 
lovteksten selv, eller om de får informasjon om 
lovens bestemmelser fra andre kilder.  

Av de fire lovene i vår undersøkelse, er arvelova 
den loven som har nest flest lesere på lovdata.no. 
Hele befolkningen er imidlertid i lovens mål-
gruppe, og det er derfor som forventet at loven 
har flere lesere enn for eksempel adopsjonsloven.  

Tabell 6 Informasjon om antall treff og lesere, arvelova. For perioden 
1.1.14 til 31.12.14. 

 

Utover data fra lovdata.no-undersøkelsen, har vi 
ikke informasjon fra arvinger om hvorvidt de le-
ser i loven. Intervjuene med tingrettsansatte og 
advokater har gitt indirekte informasjon om ar-
vinger og hva de ber om hjelp til. 

Advokatene og de ansatte i tingretten deler en 
oppfatning av at de som tar kontakt i hovedsak 
ikke har lest i lovteksten, men at de i stedet har 

6. Arvelova 

Statistikk for ar-
velova Lovdata.no Lovdata Pro 

Unike sidevis-
ninger 86 507 88 613 

Antall unike side-
visninger per dag 237,0 242,7 

Sidevisninger 94 735 98 946 

Brukere 49 398 9 316 

Gj.snittlig økt va-
righet 143,5 2 184,8 

Sider per økt 2,7 342,4 

Flukt-rate 76,4 % 0 % 

Andel nye økter 43,1 % 0 % 
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fått informasjon om arv fra andre kilder. Eksemp-
ler kan være magasiner som «Vi over 60» eller fra 
venner og kjente. Intervjuene indikerer at mange 
får dårlig eller direkte feil informasjon fra disse 
kildene. 

Hverken ansatte i tingrettene eller advokatene får 
hyppige spørsmål om innholdet i konkrete para-
grafer eller spørsmål av språklig art, selv om også 
språklige spørsmål forekommer. Spørsmålene de 
får har ofte en konkret situasjon eller rettslig pro-
blem som utgangspunkt og ikke en bestemmelse 
i loven. 

Lovdata-undersøkelsen viser at borgere med høy 
utdannelse er mer tilbøyelige til å lese lovteksten. 
Det stemmer også overens med Synovates (2011) 
undersøkelse. 

Mange gir litt opp om de i de hele tatt 
ser i loven.  

-ansatt i tingretten- 

Arvelova er utgangspunktet for den veiledningen 
de ansatte i tingretten gir til borgere. De forholder 
seg derfor til lovteksten og slår gjerne opp i 
denne, men mange svarer at de ikke daglig slår 
opp i lovteksten. De fleste har jobbet lenge med 
arvelova og kjenner loven godt. Det gjør at de 
ikke trenger å slå opp i loven for å besvare flertal-
let av de henvendelsene de får. Lovteksten er 
imidlertid viktig når de får spørsmål om problem-
stillinger av en mer uvanlig art. 

De tingrettsansatte vi har vært i kontakt med er i 
hovedsak ikke profesjonelle brukere av loven. 
Men de er semi-profesjonelle brukere som inngår 
i et fortolkningsfellesskap som også inkluderer ju-
rister. Dette påvirker hvordan de forholder seg til 
lovteksten på den måten at de selv ikke tolker lo-
ven alene. I stedet er det dommerne som er infor-
masjonskilder og fortolker loven i kompliserte sa-
ker. 

6.3 LOVSPRÅK OG FORSTÅELSE 

 Språket i loven 

Arvelova er fra 1972. Språket er vanskelig og tid-
vis svært tungt. Loven inneholder en rekke lange 
setninger med komplisert oppbygging. Mange be-
skriver også språket som gammeldags.  

De som leser loven i jobbsammenheng er mindre 
negative til språket enn dem som ikke leser loven 
i jobbsammenheng.  

Figur 4: Påstander om språket i loven, i andel enig eller svært enig 
(n=334) 

 

Det er likevel ingen tvil om at mange opplever at 
språket i arvelova er komplisert. Dette viser også 
Vatn mfl. (2015). 

 Vanskelige ord og uttrykk 

Arvelova inneholder flere ord og uttrykk som 
mange mener det er vanskelig å forstå. Eksempler 
på dette er: 

 arvelott 

 pliktdelsarv 

 avkorting 

 skifte og uskifte 

 monaleg gåve 

 brigdast 

 omsyn 

For mange bokmålsbrukere er det en ekstra ut-
fordring at loven er skrevet på nynorsk.  

Jeg tror heller at den var litt vanskelig 
å forstå da jeg var under opplæring, 

det står jo på nynorsk. Noen av disse 
ordene som brigdast, omsyn … det var 

vanskeligere da enn hva det er nå. 

-ansatt i tingrett- 

0% 20% 40% 60%

 Loven har et klart og
forståelig språk

Loven har vanskelige
ord og uttrykk

Loven har vanskelig
oppbygging/struktur

Det var enkelt å finne
frem i tekst/innhold
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Det er også flere paragrafer som er vanskelig 
tilgjengelige. § 67 om testamenter er ett eksempel 
på det. Spørsmål om testament, tolkning av 
testamenter og om testamentene er gyldige, er 
problemstillinger som flere respondenter har 
trukket fram som et område de får spørsmål om.  

 

Figur 6 Hvor lett eller vanskelig var det å forstå innholdet i arvelova, i 
antall (n 371). Spørreundersøkelse på lovdata.no. 

 

Enkelte respondenter har også trukket fram at 
loven beskriver arverekkefølgen på en komplisert 
måte. Pliktdel er et annet område som borgere har 
vansker med å forstå.  

Språket er ikke det eneste som er komplisert når 
det kommer til arvelova. Arveretten er også juri-
disk komplisert. Eksempelvis kan det være vans-
kelig å si hvor store gaver en person som sitter i 
uskiftet bo kan gi når bestemmelsen sier at perso-
ner i uskiftet bo ikke kan gi gaver som står «i mis-
høve til formuen i buet» slik § 19 sier. Det er med 
andre ord snakk om en skjønnsmessig vurdering. 

Samfunnsendringene med mer kompliserte fami-
lieforhold bidrar også til å gjøre arvespørsmålene 
vanskeligere. 

 

 

 

 

 

 Strukturen i loven 

Strukturen i loven er tidvis uoversiktiglig, men in-
formantene vurderer strukturen ulikt. Noen me-
ner strukturen er god, mens andre peker på at de 
bestemmelser som omhandler samme tema, ikke 
er samlet i ett kapittel. Dette gjelder blant annet 
beskrivelsen av arverekkefølgen. 

Lovteksten er inndelt i kapitler. Det gjør det enk-
lere å finne fram i loven. 

En indikasjon på om strukturen i loven er vans-
kelig, er om leserne får svar på det de lurte på. Vi 
har undersøkt dette gjennom spørreundersøkel-
sen på lovdata.no. Blant dem som leste loven i 
privat sammenheng, var det 14,4 prosent som 
svarte at de ikke fikk svar på det de lurte på, mens 
36,5 prosent svarte at de fikk svar på det de lurte 
på. 39,8 prosent svarte at de delvis fikk svar på 
dette.  

Vi har ikke undersøkt om de som har svart «ja» på 
spørsmålet faktisk har fått et korrekt svar på det 
de lurte på. Det vi har fått svar på er informante-
nes egen vurdering av det de fant ut. 

Enkelte av fritekstsvarene fra spørreundersøkel-
sen viser at noen har spørsmål som først og 
fremst er regulert av skifteloven.  

3,2 %

25,6 %
23,2 %

36,1 %

11,9 %

0%

15%

30%

Svært
vanskelig

Nokså
vanskelig

Verken
eller

Nokså lett Svært lett

2,2 %

0,5 %

20,4 %

8,2 %

21,5 %

17,9 %

40,3 %

46,9 %

15,6 %

26,5 %

0 % 25 % 50 % 75 % 100 %

Som privatperson

I jobbsammenheng

Hvor lett eller vanskelig var det å finne frem til de riktige avsnittene i arvelova, i andel 
(n-382)

Svært vanskelig Nokså vanskelig Verken eller Nokså lett Svært lett

Figur 5 Hvor lett eller vanskelig var det å finne frem til de riktige avsnittene i arvelova. Spørreundersøkelse på lovdata.no 
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Advokatene vi har intervjuet påpeker at lovver-
kets fragmentariske karakter gjør det vanskelig for 
klientene å forstå hvilke bestemmelser som gjel-
der. Klientene forstår gjerne ikke at de må lese 
flere paragrafer eller til og med flere lover for å 
forstå sin rettsposisjon. Utfordringen er at arve-
lova er satt sammen slik at man må ha en viss 
oversikt over loven for å forstå de ulike bestem-
melsene. I tillegg er det i mange tilfeller også nød-
vendig å kjenne til skifteloven eller ekteskapslo-
ven for å få oversikt over hvilke regler som gjelder 
i en gitt sak. 

Ett eksempel på dette er § 6 som handler om 
minstearv. For å forstå hva minstearv betyr, er det 
imidlertid nødvendig å lese mer enn bare § 6.  

Tabell 7 "Fikk du svar på det du lurte på?" Prosentandel, inndelt etter 
i hvilken sammenheng respondentene besøkte loven. 

 

Vi fikk lignende svar fra noen av de ansatte i ting-
rettene. De argumenterte for at det var lite hen-
siktsmessig å be folk lese i loven for å få svar på 
spørsmålene. 

Har vel egentlig inntrykk av at, der-
som de er usikre, så blir de ikke noe 
klokere av å prøve å sette seg inn i lo-

ven. 

-ansatt i tingretten - 

6.4 BEHOV FOR SPRÅKLIG 
STØTTE OG VEILEDNING 

Språket i arvelova er komplisert og gammelmo-
dig. De fleste mener selv at de finner det de leter 
etter, men mange har problemer med å forstå inn-
holdet i loven. Spørsmålet er da hva de som ikke 
forstår innholdet gjør for å finne ut av regelverket. 

6.4.1.1 Ansatte i tingretten 

Vi har inkludert de ansatte i tingretten i undersø-
kelsen fordi de veileder borgere i problemstil-
linger blant annet knyttet til arvelova.  

Det er lovteksten som er utgangspunktet for vei-
ledningen av borgere. I praksis er det ikke for-
skrift til arvelova. 

Ingen av dem vi har intervjuet har svart at de slår 
opp i ordbøker dersom de lurer på noe, men det 
er flere som leser i kommentarutgaven til loven 
dersom de er i tvil om hvordan de skal tolke lo-
ven. Enkeltrespondenter har også sagt at de leser 
brukerveiledninger og teoribøker.   

Det er først og fremst tolkningsspørsmål som 
gjør at de tingrettsansatte har behov for veiled-
ning. Selv om flere tingsrettsansatte leser i kom-
mentarutgaver for å forstå, så følger de tjeneste-
linja når de er usikre på betydningen av en be-
stemmelse. Som regel betyr det at de ber en ting-
rettsdommer om bistand. Informantene som ikke 
er jurister, er tydelige på at det ikke er deres opp-
gave å fortolke loven, men dommernes. Selv for 
semi-profesjonelle brukere av loven er dermed 
sosiale strategier viktige.  

6.4.1.2 Borgere  

Borgere har flere muligheter til å få hjelp til å for-
stå arvelova, i tillegg til å få veiledning fra tingret-
ten.  

I spørreundersøkelsen på lovdata.no har brukerne 
selv rapportert hva de gjør for å forstå loven. 
Tingrettsansatte og advokatene har i intervjuene  

 

Fikk du svar på det du lurte på? 

 Privat Jobb 

Ja 36,5 % 58,9 % 

Delvis 39,8 % 25,3 % 

Nei 14,4 % 6,8 % 

Vet ikke/ikke 
relevant 

9,4 % 8,9 % 
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snakket om hva slags henvendelser de får fra bor-
gere. Et poeng her er at de som har bedt tingret-
ten om veiledning, allerede har valgt en sosial stra-
tegi for å forstå.  

Tingrettene mottar mange henvendelser fra bor-
gere og etterlatte. Tingretten er viktige for å gjen-
nomføre skifte av dødsbo, og en betydelig andel 
av henvendelsene handler nettopp om skifte. Vi 
har ikke data som kan si noe om hvor stor andel 
av borgere eller etterlatte som tar kontakt med 
tingrettene, men ifølge Vatne mfl. (2015) spør 
borgere først og fremst venner og familie om bi-
stand til å forstå lovtekstene.  

Advokatene og tingrettsansatte ga også uttrykk 
for at mange som tok kontakt med dem hadde fått 
tips og råd fra venner og kjente.  

Det er veldig sjelden at brukerne spør 
noe om loven. De har lite formening 

om loven, de har ikke slått opp i loven 
før de ringer oss. Kunnskapen om re-
gelverket er lav … de vil bare vite 
fakta. Hvilke muligheter og sånn.   

– ansatt i tingrett-   

 
Borgere tar først og fremst kontakt med tingret-
ten for å få svar på praktiske spørsmål. Det er li-
kevel enkelte henvendelser som handler om at 
borgerne ikke forstår lovteksten. Eksempelvis er 
det noen borgere som lurer på hvordan de skal 
sette opp et testamente. 

De som har svart på spørreundersøkelsen på lov-
data.no har allerede valgt å lese lovteksten. Denne 
gruppa ser også ut til å bruke andre tekster for å 
forstå innholdet i loven.  

For denne gruppa er oppslagsverk, forarbeider og 
tidligere rettsavgjørelser viktige verktøy for å for-
stå loven. Dette gjelder særlig for jurister og pro-
fesjonelle brukere, men også for en betydelig del 
av dem som leser loven i privat ærend, er opp-
slagsverk, rettsavgjørelser og forskrift og forarbei-
der viktige.  

Det er også andre kilder til informasjon om arve-
lova. I intervjuene med advokatene er «Dine 
penger» og «Vi over 60» nevnt som informasjons-
kilder.  

Det er relativt få av respondentene i spørreunder-
søkelsen som svarer at de vil be familie eller ven-
ner om hjelp til å forstå loven. Her avviker fun-
nene fra Vatn mfl. (2015). I Vatns undersøkelse 
svarte flere av informantene at de ville be familie 
eller venner om hjelp til å forstå loven. En årsak 
til avvikene kan være nettopp det at lovdata.no-
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Figur 7: Andel som vil bruke følgende virkemidler for å forstå loven, arvelova. Spørreundersøkelse på lovdata.no 
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brukerne skiller seg ut som særlig tekstorienterte, 
siden de nettopp leser i loven på lovdata.no.   

Det er svært få av dem som arbeider med loven, 
som svarer at de vil diskutere loven med venner 
og familie. Denne gruppen er mer tilbøyelig til å 
be kolleger om hjelp. Sosiale strategier er med 
andre ord vanlige også for de semi-profesjonelle 
eller profesjonelle brukerne av loven, men der 
vanlige borgere henvender seg til venner og 
kjente, spør de semi-profesjonelle brukerne kolle-
ger om hjelp.  

Spørsmålet om virkemidler har en generell utfor-
ming og ble stilt til alle respondentene uavhengig 
av hvilken lov de leste. Det er imidlertid slik for 
arvelova at det i liten grad er relevante forskrifter. 
Respondentenes svar på dette spørsmålet kan 
tyde på at de har tenkt mer allment og svart hva 
de generelt ville gjort for å forstå en lov. 

6.5 RESULTATER AV UKLART 
LOVSPRÅK 

Den overordnede hypotesen er at lovspråk, og da 
i denne sammenhengen uklart lovspråk, har nega-
tive effekter både for den enkelte borger og for 
forvaltningen i form av økt tidsbruk, kvalitet på 
veiledning eller at borgere handler på bakgrunn av 
feilinformasjon.  

 Direkte effekter for borgerne 

Hypotese 1a: Uklart lovspråk fører til at bor-
gerne ikke forstår sin egen rettsposisjon.  

Hypotese 1b: Uklart lovspråk fører til at bor-
gerne handler feil eller ikke får oppfylt sine 
rettigheter eller utført sine plikter. 

Våre funn bekrefter kun i noen grad hypotese 1a 
og 1b. Det handler først og fremst om at den 
jevne borger i liten grad leser lovteksten, men i 
stedet får informasjon om regelverket fra andre 
kilder.  

Spørreundersøkelsen indikerer at det først og 
fremst er høyt utdannede personer som leser lov-
teksten på Lovdata.no. Uklart lovspråk vil dermed 
ha størst betydning for denne befolkningsgruppa, 
i den grad representanter fra denne gruppa gir råd 
om regelverket til andre, vil dette potensielt kunne 
ha en effekt for andre grupper.  

Intervjuene med advokatene og samtalene med 
vår arverettsekspert, og Lovavdelingen i Justis- og 
beredskapsdepartementet, viser at det i hovedsak 
ikke er slik at uklart lovspråk øker sannsynlighe-
ten for offentlige skifter eller gir flere tvister.  

De har ofte ikke misforstått loven, for 
de har ikke satt seg inn i den, de har 

gjerne snakket med andre, men de øns-
ker bistand til å få rett. 

-advokat- 

Arveretten er komplisert, og advokatene vi har 
vært i kontakt med, har blant annet trukket fram 
at advokater som ikke arbeider med arverett i det 
daglige i noen tilfeller mangler kunnskap om fel-
tet.  

Det er først og fremst innholdet i bestemmelsen 
og strukturen i loven som skaper problemer, men 
språket kan være en kompliserende faktor.  

Spørreundersøkelsen viser at noen av responden-
tene har hatt negative opplevelser som følge av 
uklarheter i loven. Det er vanskelig å identifisere 
hva som skyldes språket i loven og hva som 
henger sammen med juridiske problemstillinger. 
De som svarte at de hadde hatt negative opplevel-
ser, kunne utdype svarene sine dersom de ønsket 
det. En gjennomgang av svarene tyder på at det 
dreier seg om en viss blanding av språklige utford-
ringer og juridiske problemstillinger, og eksemp-
ler på juss-studenter som mener språket gjør det 
vanskeligere for dem å studere. Tre respondenter 
har koblet dette opp mot at loven er skrevet på 
nynorsk. 

Tabell 8 Har uklarhet i loven fått negative konsekvenser for deg? Spør-
reundersøkelse på lovdata.no 

 

Har uklarhet i arveloven fått negative konse-
kvenser for deg tidligere? 

 Privat Jobb 

Ja 9,4 % 9,1 % 

Nei 64,7 % 64,3 % 

Vet ikke/ikke 
relevant 

25,9 % 26,6 % 
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Eksempler på negative konsekvenser er feilbereg-
ning i arveoppgjør og feil tolkning av konsekven-
sene av testament. Det er også nevnt problemer 
med skifte og hva den som sitter i uskiftet bo kan 
gjøre med eiendelene. Det siste punktet er først 
og fremst regulert av skifteloven. 

Advokatene får en del henvendelser om testa-
menter. Det kan være krevende å sette opp testa-
ment og formkravene er avgjørende for at testa-
mentet skal være gyldig. 

Det finnes per i dag ikke data som sier noe om 
hvor mange som setter testamentet opp feil. Det 
er imidlertid de samme formkravene for testa-
ment som det er for ektepakt. Brønnøysundregis-
teret har oversikt over hvor mange ektepakter 
som ikke oppfyller formkravene og som da blir 
sendt i retur.  

Vi har derfor undersøkt hvor mange ektepakter 
som registeret sender i retur fordi ektepaktene 
ikke oppfyller formkravene. Dette kan gi en indi-
kasjon på hvor mange som ikke forstår formkra-
vene for testamenter. 

Tabellen under viser antallet ektepakter som blir 
sendt i retur. Forklaringene i tabellen er bare ek-
sempler på hva som er årsaken til at pakten ble 
sendt i retur.  

Enkle feil, som at fødselsnummeret ikke er opp-
gitt riktig, går igjen. Det er antageligvis ikke uklare 
formkrav som er skyld i det. Men der hvor doku-
mentet er uklart eller fødselsnummeret mangler 
helt, kan det bety at innsenderne har misforstått 
formkravene.  

  

Tabell 9: Antall returnerte ektepakter i februar, mars og april 2015, fordelt på ulike årsaker eller nektkoder og eksempler på forklaringer til de ulike 
nektkodene.  

 

En mulig negativ effekt for borgerne, kan være at 
vanskelig lovspråk gjør at de må bruke penger på 
advokathjelp. Advokatene selv mener ikke at lov-
språket er en viktig grunn til at folk har behov for 
bistand. De får få, om noen, henvendelse fra kli-
enter som ikke forstår lovspråket, men lovens 
fragmentariske karakter er et hinder. 

Dette tyder på at strukturen i loven gjør det vans-
keligere å forstå loven og regelverket.  

… det er koblingen av faktum og juss 
som er problemet, og ikke lovteksten. 

-advokat-  

Hypotese 2: Uklart lovspråk gir (unødven-
dige) henvendelser til forvaltningen. 

Nektko-
der  

Forklaring til nektkode An-
tall 

20030 
Det er originaldokumentet som skal tinglyses, jf. tinglysingsforskriften § 4 med 
merknader. 328 

20050 Uklart dokument, jf. tinglysingsloven § 8 og tinglysingsforskriften § 4. 50 

20140 Kvinnens fødselsnummer er feil. 30 

20141 Mannens fødselsnummer er feil. 6 

20142 Partenes fødselsnummer mangler/er ufullstendige, jf. tinglysingsforskriften § 16. 45 

20143 Kvinnens fødselsnummer mangler/er ufullstendig, jf. tinglysingsforskriften § 16. 33 

20144 Mannens fødselsnummer mangler/er ufullstendig, jf. tinglysingsforskriften § 16 2 

20160 Feil i fødselsnummer. 3 

20170 Fødselsnummer mangler/er ufullstendig, jf. tinglysingsforskriften § 16. 192 

20180 
Hvis norsk fødselsnummer ikke er tildelt, må D-nummer oppgis, jf. tinglysingsfor-
skriften § 16 sjette ledd. 150 

21200 Annet 168 

Totalt  908 
Kilde: Brønnøysundregisteret. 
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Tingretten veileder borgere i spørsmål som angår 
arvelova, men språket er i liten grad årsaken til de 
mange henvendelsene.  

Tabell 10: Oversikt over antall og typer henvendelser til fem tingretter 
over et tidsrom på en uke. 

Antall henvendelser og år-
sak 

Varighet i minutter 

Totalt Forstår 
ikke lo-

ven 

Forstår 
ikke 

ord og 
begre-

per 

<10 10-20 >20 

323 8 14 265 42 6 

 

Tabellen viser antall henvendelser til fem tingret-
ter i løpet av en uke våren 2015. Henvendelsene 
handler ikke bare om spørsmål om arv. Flertallet 
av henvendelsene tar kort tid og det er kun noen 
få henvendelser som handler om forståelse av lo-
ven eller vanskelige ord og begreper. De fleste 
spørsmålene handler om praktiske spørsmål, eller 
om arv mer generelt. 

 

 Effekter i forvaltningen 

Hypotese 3: Henvendelser fra borgerne som 
skyldes uklart lovspråk, fører til økt tidsbruk i 
forvaltningen.  

Tingrettene gir uttrykk for at de fleste henvendel-
sene de får handler om praktiske spørsmål. Selv 
om uklart lovspråk i noen få tilfeller kan gi økte 
kostnader på grunn av tid brukt til å veilede bor-
gere, er det ikke grunnlag for å si at uklart lovspråk 
gir tingrettene store kostander. 

Hypotese 4: Uklart lovspråk gir økt tidsbruk 
og økte kostnader i forvaltningen.  

De tingrettsansatte er i hovedsak godt kjent med 
de delene av loven det er mest veiledning knyttet 
til. De har først og fremst behov for kollegavei-
ledning når det dukker opp litt uvanlige saker. De 
leser også kommentarutgaven til arvelova for å 
forstå regelverket. 

Veiledningen handler i stor grad om tolknings-
spørsmål, og her er det dommerne som skal fo-
reta tolkningen. Det er igjen vanskelig å si om 
dette kun handler om juridiske spørsmål eller om 
også lovspråket kan bidra til at det er behov for 
mer veiledning.  

Det er antageligvis slik at lovspråket først og 
fremst gir økte kostnader når nyansatte får opp-
læring. Etterhvert som de ansatte bygger opp 
kunnskap og erfaring, har ordlyd og struktur i lo-
ven mindre betydning.  

Det er lite som tyder på at uklart lovspråk gir store 
merkostnader.  

 Indirekte effekter for borgerne 

Hypotese 5a: Uklart lovspråk gjør at forvalt-
ningen fatter feil vedtak eller vedtak av lav 
kvalitet, eller gi lokale variasjoner i vedta-
kene.  

Tingretten fatter ikke vedtak med utgangspunkt i 
arvelova. Denne hypotesen er derfor ikke relevant 
for arvelova.  

Hypotese 5b: Uklart lovspråk fører til lavere 
kvalitet på forvaltningens veiledning av bor-
gere. 

Dette henger nært sammen med diskusjonen om 
hypotese 2 og 4.  

Fordi de tingrettsansatte kjenner loven godt og 
derfor ikke har behov for å slå opp i loven når de 
får spørsmål er det usikkert om selve lovspråket 
har stor betydning. Det vil antageligvis være på 
områder der de får få spørsmål eller som er særlig 
kompliserte slik at de må lese i loven, at lovteksten 
vil ha betydning.  

Dette betyr ikke at kvaliteten på veiledningen 
nødvendigvis er god, det er bare vanskelig å iden-
tifisere direkte effekter av lovspråket på veiled-
ningen. Det er selvsagt også mulig at uklart lov-
språk kan bidra til lav kvalitet på veiledningen, 
men det er ikke fanget opp i undersøkelsen. 

Et viktig poeng her er at tingretten veileder, de gir 
ikke råd. Dersom det er snakk om kompliserte 
forhold, vil de tingrettsansatte være forsiktige 
med å veilede utover å anbefale borgerne å ta kon-
takt med advokat. 

Hypotese5c: Uklart lovspråk smitter over i 
vedtaksbrev. 

Det er ingen vedtaksbrev eller skjemaer knyttet til 
arvelova. 
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Hypotese 6: Lovspråkets dårlige omdømme 
hever terskelen for bruk. 

Det er mye som tyder på at den jevne borger i 
liten grad leser i arvelova. De som ikke har lest i 
loven, vil heller ikke være kjent med vanskelig-
hetsgraden i lovspråket. Vatn mfl. (2015) viser 
imidlertid at blant ikke-jurister er det en forven-
ting til at lovspråket er vanskelig. Omdømmet til 
lovspråk mer allment, kan derfor være en årsak til 
at få leser i loven.  

6.6 OPPSUMMERING 

Arvelova har et tungt og gammeldags språk og 
mange ord og uttrykk er vanskelige å forstå. Un-
dersøkelsen viser at selv personer som arbeider 
med arvelova mener at språket er vanskelig. 

Strukturen i arvelova og regelverket for øvrig er 
komplisert. Det er en utfordring for mange at de 
må lese i flere lover eller flere steder i arvelova for 
å forstå sin egen rettsposisjon. Strukturen i loven 
er uklar på noen områder, og loven behandler til-
grensende momenter i flere paragrafer. Dette gjel-
der blant annet et sentralt spørsmål som arve-
rekkefølge.  

Det er imidlertid ikke bare strukturen innad i ar-
velova som er et problem, også forholdet mellom 
skifteloven og ekteskapsloven gjør det vanskelig å 
finne ut av egen rettsposisjon. 

Selv om språket er uklart, er de direkte effektene 
av lovspråket begrenset fordi den jevne borger 
gjerne får informasjon om arveregler fra andre kil-
der enn selve lovteksten. Ni prosent av respon-
dentene i spørreundersøkelsen har opplevde at ar-
velova har skapt problemer for dem.  

Vi har ikke undersøkt om uklart lovspråk gir be-
hov for advokatbistand som ellers kunne vært 
unngått. Advokatene vi har intervjuet sier imidler-
tid at de får få spørsmål om lovteksten eller konk-
rete paragrafer.  

Vi finner lite som tyder på at lovspråket påfører 
tingrettene stor ekstrakostnader selv om enkelte 
borgere henvendelser seg til tingretten for å få 
svar på spørsmål om lovteksten eller konkrete be-
stemmelser. 

De ansatte i tingretten sier stort sett at de forstår 
loven. Det er mange av de samme temaene som 
går igjen i veiledningsarbeidet slik at de opparbei-
der seg en form for «ekspertise» på dette feltet. 
Når de trenger hjelp, mener de tingrettsansatte at 
det er fordi de trenger hjelp til å tolke konkrete 
paragrafer.  

Det uklare lovspråket kan føre til unødvendige 
kostnader ved opplæring av nyansatte og når det 
dukker opp uvanlige arverettslige problemstil-
linger.  
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Lov om adopsjon (adopsjonsloven) regulerer 
prosessen rundt adopsjon, deriblant vilkår for 
adopsjon, dens virkninger, formidling og god-
kjenning av adoptivhjem.  

Loven skal ta hensyn til barnet, barnets biologiske 
foreldre og adoptivsøkere. Loven omfatter uten-
landsadopsjon, samtykke-, og stebarn- og foster-
barnadopsjon.  

Hovedintensjonen i loven er at adopsjonsbevil-
ling bare skal gis når det kan antas at adopsjon skal 
være til barnets beste. Dette er regulert i lovens § 
2. Loven gir ingen rett til å adoptere.  

Loven har også bestemmelser om forholdet mel-
lom norsk lovverk og lovverket i andre land. 
Dette er nødvendig fordi adopsjon også skjer på 
tvers av landegrenser. Det norske lovverket for-
holder seg også til Haag-konvensjonen om inter-
nasjonal adopsjon.  

Den gjeldende loven er adopsjonsloven av 28. fe-
bruar 1986 nr. 8 som avløste adopsjonsloven av 
2. april 1917. Det foreligger nå et utkast til ny 
adopsjonslov, utarbeidet av Adopsjonslovutval-
get. 

«Forskrift om adopsjon av barn fra utlandet» 
FOR-2015-01-30-72 regulerer fra og med 1. fe-
bruar 2015 adopsjon av barn fra utlandet. Det er 
også rundskriv som regulerer adopsjon, slik som 
«Retningslinjer gitt av Barne- og familiedeparte-
mentet desember 2002, revidert i mars 2009 av 
Barne- og likestillingsdepartementet», (Q-1045) 
og «Rundskriv om utenlandsadopsjon med ret-
ningslinjer for undersøkelse og godkjenning av 
adoptivhjem» (Q-0972).  

7.1 HVEM ER KJERNEBRUKERNE 
AV LOVEN 

Adopsjon angår en relativt liten gruppe av befolk-
ningen og det har de siste årene vært stadig færre 
adopsjoner. Det ble i 2013 gjennomført i under-
kant av 400 adopsjoner, inkludert både adopsjon 
av barn fra Norge og adopsjon av barn fra andre 
land. Selv om det er flere som søker om adop-
sjonsbevilling enn som får innvilget søknaden, er 
det likevel et begrenset antall adopsjonssøkere 
hvert år. 

I tråd med dette er det også få saksbehandlere 
som arbeider med adopsjon, men forvaltningen 
bruker mye ressurser på hver enkelt adopsjons-
søknad. 

 Forvaltning  

Det er Barne-, likestillings- og inkluderingsdepar-
tementet som forvalter loven. 

Det er med noen unntak Bufetat som behandler 
søknad om adopsjon. Bufdir behandler enkelte 
typer adopsjonssøknader og er første klageinstans 
i alle adopsjonssaker. Det er egne avdelinger som 
arbeider med adopsjonsspørsmål i både Bufdir og 
Bufetat. I én av Bufetats fem regioner, er det kun 
én person som arbeider med adopsjonssaker.  

Fra og med 1. februar 2015 har Bufetat ansvar for 
å utrede personer som søker om adopsjon av barn 
fra utlandet. Dette var tidligere et kommunalt an-
svar. 

 Borgere 

Utover dem som forvalter loven, er det i hoved-
sak adopsjonssøkere og adopterte barn som er 
hovedmålgruppen for loven. 

I tillegg er det en annen gruppe som er brukere av 
adopsjonsloven, nemlig adopsjonsorganisasjo-
nene. De befinner seg i en mellomposisjon, de er 
hverken adopsjonssøkere eller forvaltere av det 
norske lovverket. 

Adopsjonsorganisasjonene får tillatelse fra depar-
tementet til å drive adopsjonsformidling av barn 
fra andre land. Organisasjonene har blant annet 
kontakt med de landene de formidler barn fra, og 
gjennomfører de delene av adopsjonsprosessen 
som ikke skjer i Norge. De formidler ikke adop-
sjon av barn som er bosatt i Norge.  

Det er tre foreninger som organiserer adopsjon av 
barn til Norge, InorAdopt, Adopsjonsforum og 
Verdens barn. 

7. Adopsjonsloven 
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7.2 BRUK AV LOVTEKSTEN 

Vi har undersøkt hvordan adopsjonssøkere, re-
presentanter for adopsjonsforeningene og saks-
behandlere i Bufetat og Bufdir forholder seg til 
adopsjonsloven.  

Dersom adopsjonssøkere eller saksbehandlere 
ikke leser selve lovteksten, har det liten direkte be-
tydning om loven er klar eller uklar. Da er snarere 
spørsmålet om språket i loven får betydning for 
språket i forskrifter og rundskriv, eller om språket 
gjør det nødvendig å utvikle en veileder til loven.   

All saksbehandling har adopsjonsloven som ut-
gangspunkt. Saksbehandlerne vi har intervjuet, 
brukte loven daglig og henviste til loven i alle ved-
tak. Det betyr imidlertid ikke at saksbehandlerne 
leser i loven daglig. Fordi saksbehandlerne først 
og fremst arbeider med adopsjonssaker, kjenner 
de adopsjonsloven godt. De behøver derfor ikke 
nødvendigvis å slå opp i lovteksten. Dette sams-
varer med funnene i Vatn mfl. (2015), der infor-
mantene sier at etatens maler for vedtaksbrev i 
praksis fungerer som en rettskilde. Det gjør at de 
ikke alltid trenger å slå opp i loven når de behand-
ler en sak.  

Det er et annet forhold som også gjør loven 
mindre relevant i det daglige. Det er at selv om 
loven gir overordnede føringer for adopsjon, er 
det slik at de konkrete vilkårene for å innvilge en 
søknad om adopsjonsbevilling i stor grad står i 
forskrift og rundskriv og ikke i selve lovteksten. 
Rundskriv og forskrift er derfor de dokumentene 
som er mest sentrale i selve vurderingen av en 
søknad. Det er også disse som i størst grad blir 
sitert i vedtaksbrev. Selve lovteksten er mer sen-
tral i saker om stebarnsadopsjon enn i saker om 
utenlandsadopsjon.  

Dette betyr at ansatte i Bufetat ikke nødvendigvis 
forholder seg direkte til lovteksten og dens bok-
stav, men at de i stor grad bruker andre, avledede 
tekster i sine vurderinger. 

Forholdet mellom en relativt knapp lovtekst og 
mer utfyllende rundskriv og forskrift har også be-
tydning for søkernes mulighet til å få informasjon 
om vilkårene for adopsjon fordi søkerne må lese 
i flere dokumenter for å finne ut av hvilke vilkår 
som gjelder.  

Dersom vi får en lov med mer konk-
rete vilkår med ikke så generelle ord 
som i dag, men at søkerne opplever at 
det er her vilkårene for adopsjon står, 

da tror jeg vi får flere spørsmål. 

Jeg tror ikke søkerne syns loven er lett 
å bruke, men jeg tror ikke de vet helt 

hva de skulle stilt spørsmål om.         
-saksbehandler i Bufetat- 

Vi har undersøkt hvorvidt adopsjonssøkere leser 
i loven på tre måter. Vi har undersøkt hvor mange 
som leser i loven på lovdata.no, intervjuet adop-
sjonssøkere og vi har snakket med Bufetat-ansatte 
om hva slags spørsmål adopsjonssøkerne stiller til 
dem. Vi har også bedt informantene si noe om 
hvorvidt det er deres inntrykk at søkerne som tar 
kontakt, har lest i loven. Det siste spørsmålet gir 
kun annenhåndsinformasjon om søkerne.  

Det er få som leser adopsjonsloven på lovdata.no. 
Tabellen under viser at det i hele 2014 tilsammen 
var 6724 unike sidevisninger av loven på lov-
data.no og Lovdata Pro.  

Tabell 11: Statistikk for adopsjonsloven 

Statistikk for adopsjonslo-
ven  lovdata.no Lovdata Pro 

Unike sidevisninger 6 724 2 976 

Antall unike sidevisninger 
per dag 18,5 8,1 

Sidevisninger 6 495 3 113 

Brukere 5 416 1 116 

Gj.snittlig økt varighet, se-
kunder 46,1 117,4 

Sider per økt 1,86 622,6 

Flukt-rate 89,9 % 0 % 

Andel nye økter 55,4 % 0 % 
Kilde: Oxford Research AS 

 

Adopsjon er et felt som angår få personer. Fordi 
vi ikke vet nøyaktig hvor mange, er det vanskelig 
å si noe om hvor stor andel av de berørte som 
leser loven.  

Fire av de fem adopsjonssøkerne vi intervjuet 
hadde ikke lest i adopsjonsloven i forbindelse 
med egen søknadsprosess.  
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Saksbehandlerne i Bufetat fikk også få henvendel-
ser som gikk på selve lovteksten eller dreide seg 
om språklige spørsmål. Det var også med ett unn-
tak en gjennomgående opplevelse av at søkerne 
ikke leste i loven, eller at de kun unntaksvis leste i 
den. Det siste intervjuobjektet hadde ingen form-
ening om dette.  

Tre av respondentene svarte at de ikke hadde fått 
spørsmål fra adopsjonssøkere om å tolke loven, 
én saksbehandler hadde opplevd det en gang.  

Jeg syns adopsjonsloven er veldig 
knapp. Det er lite man egentlig får 

konkret informasjon om. Det er jo for-
skrifter og retningslinjer der krav til 

søkerne, prosess, oss som adopsjonsfor-
midler – det står i forskrift.  

- ansatt i adopsjonsforening- 

Et unntak som en av informantene tok opp, var 
at noen av dem som klaget på vedtaket selv satte 
seg inn i loven.  

Til sammen gir disse datakildene en indikasjon på 
at det er få borgere som leser i lovteksten.  Etter-
som lovteksten er svært knapp og de fleste vilkå-
rene for adopsjon står i andre tekster, er det ikke 
sikkert vanlige borgere trenger å ha god kjennskap 
til selve lovteksten. 

Saksbehandlerne opplever selv at de kjenner lo-
ven godt. Men fordi de sentrale vilkårene for 
adopsjon er beskrevet i forskrift og rundskriv, er 
disse dokumentene sentrale i saksbehandlingen. 
Det samme gjelder for ansatte i adopsjonsfore-
ningene. 

7.3 LOVSPRÅK OG FORSTÅELSE 

 Språket i loven 

Til tross for at adopsjonsloven fremdeles ikke er 
30 år gammel, beskriver flere av informantene 
språket som litt gammeldags og juridisk. De fleste 
er enige i at lovspråket til tider er vanskelig. Men 
en av juristene vi intervjuet, mente at loven var 
klar og konsis.  

I intervjuene trakk flere av intervjuobjektene fram 
eksempler på det de mente var vanskelig språk. 

Lange setninger var ett eksempel og flere respon-
denter viste til konkrete paragrafer som de mente 
var unødvendig vanskelig formulert.  

 Vanskelige ord og uttrykk 

Respondentene har trukket frem noen ord og ut-
rykk som de synes er vanskelig å forstå. Noen re-
spondenter har også trukket fram vanskelige en-
keltparagrafer, men de fleste har likevel sagt at de 
stort sett forstår lovteksten. Vi har imidlertid ikke 
testet om de virkelig forstår innholdet i loven. 

Det er to begreper som flere har ment er vanske-
lig å forstå, dette er «interlegale spørsmål» (kapit-
tel 4) og «prejudisiell prøving». «Rettslig handle-
evne» og «rettsstilling» er også nevnt som vanske-
lige ord.  

Flere informanter pekte på ord som i dagligtale er 
enkle å forstå, men som det er vanskelig å forstå 
hva betyr i denne sammenhengen. Slike ord er: 

 ett foreldreskap 

 oppfostre 

 Kongen 

 barnets beste 

Dette handler først og fremst om hvordan ordet 
skal tolkes. Én adopsjonssøker lurte også hva det 
betyr at Kongen skal kunne bestemme noe.   

Det er to paragrafer som særlig er trukket fram 
som kompliserte.  

Den ene er § 5b. Den er lappet på og inneholder 
ledd som har en relativt lik ordlyd, men som har 
litt ulikt innhold.  

§19 er også nevnt av flere. Paragrafen har lange, 
tunge setninger. Det er også henvisninger til 
andre ledd i samme paragraf. Denne paragrafen 
regulerer også et svært komplisert felt, nemlig 
godkjennelse av adopsjon gjennomført i utlandet. 
Paragrafen kan se enkel ut, men det er helt nød-
vendig å vite hva en adopsjon innebærer i Norge 
for å kunne forstå innholdet i paragrafen.  

Dersom alle skal kunne forstå – da 
ligger paragraf 5b litt tynt an            
-saksbehandler i Bufetat- 
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Det er noen begreper om adopsjon som folk 
gjerne bruker i dagligtale, men som ikke står i 
adopsjonsloven. Dette er begreper som uten-
landsadopsjon og stebarnsadopsjon. Dersom en 
borger vil orientere seg om regelverket for ste-
barnsadopsjon, finner de bestemmelsene for 
dette i paragrafene om adopsjon av ektefelles eller 
samboers barn.  

 Struktur i loven 

Adopsjonsloven er kort. Dagens lov inneholder 
25 paragrafer. Respondentene mener derfor at det 
er lett å finne frem i loven. Det er også fort gjort 
å skumlese teksten for å finne frem til den rette 
paragrafen. 

Loven slik den er gjengitt på lovadata.no har ka-
pittelinndelinger med titler, noe som flere trekker 
fram som viktig for at de kan finne fram i loven.  

Det er en lov med få bestemmelser, det 
er lett å finne frem i den og den er 
ganske naturlig oppdelt i kapitler.                           

-saksbehandler i Bufetat- 

Samtidig er loven, slik en respondent uttrykte det, 
«lappet på». Loven er fra 1986 og det er ved flere 
anledninger lagt til nye ledd og noen paragrafer er 
endret. Dette gjør at noen paragrafer blir tunge å 
lese, slik som eksempelvis § 5.  

Hovedkritikken mot loven er at den er for knapp. 
Det er ikke strukturen i selve loven som er kom-
plisert, men strukturen i regelverket, der vilkårene 
for adopsjon står i flere dokumenter. Flere re-
spondenter har sagt at de håper at lovrevideringen 
innebærer at lovgiver løfter deler av regelverket 
fra forskrift og rundskriv og inn i loven. 

7.4 BEHOV FOR SPRÅKLIG 
STØTTE OG VEILEDNING 

Personer som ikke forstår loven kan ta i bruk ulike 
strategier for å forsøke å forstå lovteksten.  

 Forvaltning 

Hva gjør de ansatte i Bufetat når de ikke forstår 
lovteksten? 

Vi har ikke snakket med noen som har slått opp i 
ordbøker for å forstå lovteksten, men flere saks-
behandlere er hyppige brukere av kommentarut-
gaven til loven. De konsulterer også andre tekster. 
Forskrift, rundskriv og brev fra departementet er 
viktig for å forstå gjeldende forvaltningspraksis. 
Lovens forarbeider er en viktig kilde til informa-
sjon om lovens intensjon og Bufdir har et eget 
praksisregister som saksbehandlerne bruker når 
de er i tvil om hvordan de skal vurdere en sak. 

Den hyppige bruken av forskrift og rundskriv 
henger sammen med at adopsjonsloven er en 
rammelov der de konkrete vilkårene for adopsjon 
er utdypet i forskrifter og retningslinjer. Derfor 
forholder saksbehandlerne seg hele tiden til denne 
typen dokumenter når de arbeider med saker og 
vedtak. Dette viser også de vedtaksbrevene vi har 
fått fra Bufetat. 

Fordi utenlandsadopsjon er et internasjonalt felt, 
har også Haag-konvensjonen om internasjonal 
adopsjon betydning for saksbehandling.  

Det er utstrakt bruk av sosiale strategier i Bufetat. 
Saksbehandlerne tar kontakt med jurister i Bu-
fetat eller Bufdir når de er i tvil om noe. I de 
største regionene innebærer dette å diskutere med 
kolleger. I den minste innebærer dette at saksbe-
handleren tar kontakt med Bufdir eller region øst, 
som har et særlig ansvar for slik bistand.  

Én respondent trekker også frem behovet for 
praktisk bistand fra kolleger.  

Juristene på sin side, bruker i stor grad tekstorien-
terte strategier for å forstå og tolke de ulike be-
stemmelsene i loven.  

Vårt hovedinntrykk er at tekster er viktig for å for-
stå, men at saksbehandlere som regel benytter seg 
av sosiale strategier når de er i tvil om noe.   

 Borgere 

Bufetat har plikt til å veilede søkere. For å finne 
ut av hva det er søkerne har behov for veiledning 
i, ba vi informantene registrere henvendelser fra 
søkerne i ei uke. Bufetat får ikke et stort antall 
henvendelser, men i løpet av den uka vi ba dem 
registrere henvendelser mottok de noen telefoner 
og henvendelser fra adopsjonssøkere.  

Vi ba ellers saksbehandlerne fortelle om hva slags 
type henvendelser de fikk fra søkerne og hva disse 
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dreide seg om. Flertallet av henvendelsene dreide 
seg om framgangsmåte ved adopsjon slik som 
hvilke skjema søkerne må legge ved søknaden el-
ler andre praktiske spørsmål. Nettsidene til Bu-
fetat og Bufdir inneholder denne informasjonen 
og søkere ble ofte henvist til dette nettstedet. 

Det er også noen adopsjonssøkere som spurte om 
vilkår for adopsjon, men mange av vilkårene står 
ikke i adopsjonsloven. Bufetat får også noen 
spørsmål fra søkere som har problemer med å 
forstå intensjonen i loven, nemlig at adopsjon skal 
være til barnets beste. Dette gjelder særlig i tilfeller 
med voksenadopsjon av stebarn, der mange tror 
dette er en ren formalitet.  

Adopsjonssøkerne bekreftet at Bufetats nettside 
var en viktig kilde til informasjon. Flere fikk også 
praktisk hjelp fra adopsjonsorganisasjonene. De 
fleste opplevde derfor ikke at de hadde behov for 
å sette seg inn i lovverket. 

Ansatte i adopsjonsorganisasjonene forholder seg 
også i stor grad til forskrifter og retningslinjer i sitt 
daglige arbeid. I den grad de har behov for veiled-
ning fra Bufdir, handler dette ofte om spørsmål 
rundt forskrift og rundskriv. Disse kan være vans-
kelige å fortolke. 

Adopsjonsorganisasjonene må også ha oversikt 
over lovverket i de landene de formidler adopsjon 
fra. Haag-konvensjonen er ett av de dokumentene 
organisasjonene bruker i dette arbeidet, i tillegg til 
nasjonalt lovverk.  

7.5 RESULTATER AV UKLART 
LOVSPRÅK 

Vi vil her redegjøre for hvilke resultater og effek-
ter denne undersøkelsen har avdekket. 

 Direkte effekter for borgerne 

Hypotese 1a: Uklart lovspråk fører til at bor-
gerne ikke forstår sin egen rettsposisjon.  

Hypotese 1b: Uklart lovspråk fører til at bor-
gerne handler feil eller ikke får oppfylt sine 
rettigheter eller utført sine plikter. 

Det er per i dag lite som tyder på at et bedre lov-
språk vil ha direkte betydning for brukerne, i og 
med at mange ikke leser i loven og at mange av de 
sentrale vilkårene for adopsjon ikke er beskrevet i 

loven. I den grad brukerne selv forsøker å finne 
ut av regelverket rundt adopsjon, er det språket i 
forskrift og rundskriv som har størst betydning.  

Fire av de fem adopsjonssøkerne vi intervjuet 
mente også at de ikke hadde behov for å lese i 
loven, fordi de fikk den informasjon de trengte fra 
andre steder.  

Ettersom søkerne i liten grad leser i lovteksten og 
vilkårene for adopsjon gjerne ikke er å finne i lo-
ven, er det lite sannsynlig at lovspråket i stor grad 
har negative direkte effekter for adopsjonssø-
kerne. For de som leser i loven, kan det likevel 
være noen direkte effekter av språket i loven.  

Hypotese 2: Uklart lovspråk gir (unødven-
dige) henvendelser til forvaltningen. 

Det er mulig at en lov med flere bestemmelser vil 
bli mer lest. Enkeltrespondenter har nevnt at de 
kunne begynne å be søkere lese i loven dersom 
loven ble mer innholdsrik. En mer omfangsrik lov 
kan dermed øke antallet som leser loven og som 
dermed har behov for veiledning i lovspråket. Én 
person mente at dette kunne gi noen flere hen-
vendelser om lovspråket og forståelse av loven, 
ettersom søkere da faktisk ville lese lovteksten.  

 Effekter i forvaltningen 

Hypotese 3: Henvendelser fra borgerne som 
skyldes uklart lovspråk, fører til økt tidsbruk i 
forvaltningen.  

For å få informasjon om hvor mye tid Bufetat 
bruker på det vi i denne sammenhengen kan kalle 
unødvendige henvendelser, lagde vi et skjema 
som vi sendte til Bufetat og ba dem fylle ut antall 
henvendelser i ei uke. Vi fikk tilbake skjemaer fra 
alle regionene. I én av regionene var det to saks-
behandlere som sendte svar. Til sammen hadde 
de seks saksbehandlerne mottatt og registrert 30 
henvendelser. 

Som tabellen viser, tok folk kontakt over telefon 
og de fleste samtalene var relativt korte. Av de 30 
henvendelsene var det 4 som handlet om forstå-
else av loven. Vi har ikke informasjon om det er 
knyttet til lovspråk eller mer generelle spørsmål 
om vilkår for adopsjon, men det ser ut som om 
de ulike regionene har kategorisert henvendelsene 
noe ulikt.  
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Tabell 12 Oversikt over henvendelser til seks saksbehandlere i Bufetat 
på én uke 

An-
tall 

hen-
ven-
del-
ser 

Type henvendelse Varighet i minutter Antall 
som 
ikke 
for-
står 

loven 

Te-
le-
fon 

E-
post 

Bre
v 

Un-
der 
10 

10 
til 
20 

Ove
r 20 

30 27 1 1 15 13 2 4 

 

Hypotese 4: Uklart lovspråk gir økt tidsbruk 
og økte kostnader i forvaltningen.  

Hypotesen handler om i hvilken grad økt tidsbruk 
påfører forvaltningen økte kostnader, eksempel-
vis fordi ansatte i Bufetat må be andre om hjelp.  

Hovedfunnet på dette området er at kontakten 
med kolleger og veiledningsspørsmål i liten grad 
handler om lovteksten. Det handler noe om hvor-
dan de skal tolke loven, men det meste handler 
om faglig skjønn og diskusjon om hvordan de skal 
vektlegge ulike momenter i vedtaksprosessen.  

Det kan likevel være noen saker der lovspråket 
skaper problemer, vi har fått referert ett eksempel 
på dette.  

Det som tar mye tid i Bufetat, er at det er stort 
rom for skjønnsutøvelse i adopsjonssaker. Søker-
nes personlige egnethet, helse og økonomi er vik-
tig i saksbehandlingen, men hverken lov eller for-
skrift gir entydige krav til søkerne på disse områ-
dene. Dette gjør saksbehandlingen krevende og 
det gjør det vanskeligere for søkerne på forhånd å 
vite om de vil kunne adoptere.  

 Indirekte effekter for borgerne 

Hypotese 5a: Uklart lovspråk gjør at forvalt-
ningen fatter feil vedtak eller vedtak av lav 
kvalitet, eller gir lokale variasjoner i vedta-
kene.  

I alle regionene, foruten én, er det hyppig disku-
sjoner om tolkning av loven. I flere av regionene 
diskuterer saksbehandlerne hovedvekten av ved-
takene med hverandre. I saker om innen-
landsadopsjon har én region eksempelvis en eks-
tern jurist som går gjennom sakene for å sikre god 
lovforståelse. 

Bufetat arrangerer også møter på tvers av regio-
nene, for å diskutere vedtak og praksis. Dette gjør 

at det innad i Bufetat og i Bufdir blir etablert en 
form for fortolkningsfellesskap, der likebehand-
ling av saker står sentralt. Dette er en praksis som 
er ønskelig sett fra Bufetats side, selv om det er 
tidkrevende. 

Bufdir har også etablert et erfaringsregister der de 
registrerer alle klagesakene direktoratet har be-
handlet. Ansatte i Bufetat bruker dette registeret 
for å sikre at de har lik praksis som Bufdir. 

Én av grunnene til at det er stor vekt på å få til lik 
praksis, er at det er et stort rom for barnefaglig og 
sosialfaglig skjønn på adopsjonsfeltet.  

Loven gir ikke presise vilkår for adopsjon, og på 
flere områder avgjøres søknadene etter en helhet-
lig vurdering. Det er derfor behov for å diskutere 
hvordan de ulike momentene knyttet til eksem-
pelvis vurdering av søkeres helse blir vektlagt i de 
ulike regionene.  

Vår konklusjon er derfor at lovspråket ikke er en 
årsak til lokale variasjoner, men at lovens knapp-
het gir store rom for skjønnsutøvelse. 

Hypotese 5b: Uklart lovspråk fører til lavere 
kvalitet på forvaltningens veiledning av bor-
gere. 

Vi har gjennom intervjuene opplevd et eksempel 
på lokal variasjon i veiledning av adopsjonssø-
kere. Fordi søkerne etterspør praktisk informa-
sjon og at adopsjonsloven er knapp, handler vei-
ledningen i stor grad ikke om adopsjonsloven, 

Vi har derfor ikke funnet at språket i loven har 
betydning for kvaliteten på veiledningen.  

Hypotese5c: Uklart lovspråk smitter over i 
vedtaksbrev. 

Smitter lovspråket over i brevene på en slik måte 
at det er vanskelig å forstå innholdet i brevene? 

Vi har fått tilsendt anonymiserte vedtaksbrev. 
Dette er avslagsbrev for tre ulike typer adopsjon. 
Vi har også fått tilsendt maler for fire ulike typer 
vedtak. Vedtakene består i hovedsak av beskrivel-
ser av faktiske forhold og deretter en vurdering av 
forholdene. Malene gir lite inntrykk av hvordan 
de endelige vedtaksbrevene ser ut, men det fram-
går tydelig hvilke deler av regelverket saksbehand-
lerne skal benytte i sin vurdering av søknadene. 
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Hovedfunnet er at brevene henviser noe til loven. 
§ 2 om at adopsjon skal være til barnets beste er 
alltid nevnt. Enkeltparagrafer som angår den 
konkrete saken er også nevnt.  I saker om uten-
landsadopsjon er eksempelvis § 16e nevnt. Når 
det gjelder utenlandsadopsjon, er det imidlertid 
rundskriv, i ett tilfelle supplert av forarbeidene til 
loven, som er utgangspunktet for vurderingen.  

I sakene som handler om utenlandsadopsjon er 
den største delen av vedtaksbrevene en diskusjon 
om egnethet og en gjennomgang av søkernes al-
der, helse, økonomi og utsagn i intervjuer. Rund-
skrivene er blant annet viktige fordi loven ikke 
setter en øvre aldersgrense for adopsjon. 

Når det gjelder saker om adopsjon av stebarn, er 
lovteksten noe mer brukt og i ett av brevene er § 
2 sitert. I selve vurderingen av faktum er det rund-
skrivene som er sitert og brukt.  

I vedtaket om stebarnsadopsjon er vurderingen 
knyttet til barnets forhold til steforelder og biolo-
giske forelder.  

Flere av saksbehandlerne har vektlagt at de er 
opptatt av at språket i vedtakene skal være klart, 
slik at søkerne lett kan forstå vurderingene. I én 
Bufetat-region hadde saksbehandlerne vært på 
kurs for å lære om klart språk og hvordan de 
kunne skrive på en måte som var forståelig for de-
res brukere. 

Fordi loven er så knapp, er det lite som tyder på 
at lovspråket smitter i betydelig omfang, selv om 
saksbehandlerne henviser til enkeltparagrafer som 
§ 2, § 5, § 6, § 7 eller § 16e. 

Enkelte ord, slik som rettsvirkning og oppfostring 
går igjen både i brevene og i adopsjonsloven. I 
vedtaksbrevene bruker saksbehandlerne blant an-
net ordet stebarnsadopsjon, et ord som er allment 
kjent, men som ikke står i adopsjonsloven. 

Det overordnede bildet er at språket i loven ikke 
smitter over i vedtaksbrev på en slik måte at det 
gjør det vanskeligere å forstå.  

Hypotese 6: Lovspråkets dårlige omdømme 
hever terskelen for bruk. 

Det er mulig at lovspråkets omdømme reduserer 
bruken av loven. Fordi blant annet Bufdirs netts-
ider er av høy kvalitet og inneholder mye infor-
masjon om adopsjon, og at mange av vilkårene 
for adopsjon ikke står i loven, er det mer sannsyn-
lig at dette er en årsak til at få leser i loven. 

Dersom loven inneholder flere vilkår, vil det bli 
lettere for saksbehandlerne å henvise søkere til 
selve lovteksten. Det gjør de i liten grad i dag. Økt 
bruk av loven kan dermed likevel være en effekt 
av ny lov.  

«Rundskrivet redegjør videre for hvilken vekt 
det bør legges på søkernes alder i vurdering 
av om adopsjon er til gagns for barnet: 

Adopsjonsloven inneholder (…) ingen øvre alders-
grense. Vanligvis bør det likevel ikke gis godkjenning 
til søkere over 45 år. Unntak kan gjøres ved søknad 
om adopsjon av barn nr. 2 eller hvis søkerne har spe-
sielle ressurser i forhold til barn. Den øvre aldersgren-
sen kan også fravikes dersom søkerne ønsker søsken 
til barn som allerede er i familien, der det er aktuelt 
med adopsjon av noe eldre barn, eller dersom det er 
stor aldersforskjell på adoptivsøkerne. (…) En vur-
dering av søkernes alder må alltid gjøres med hensyn 
til barnets hele oppvekstsituasjon. Dette gjør at man 
må legge til grunn et framtidsperspektiv på minst 15-
20 år, noe som innebærer at søkere skal være i stand 
til å takle omsorgsoppgaver i lang tid framover.» 

Kilde: Vedtaksbrev fra Bufetat om forhånds-
godkjenning til adopsjon. 

«Vurdering av barnets beste: 

Adopsjonsmyndigheten skal ved utøving av 
vurderingen av barnets beste i adopsjonslo-
ven § 2, særlig vurdere om det er naturlig å 
bryte opp allerede etablerte familierelasjoner 
ved en adopsjon. Hvilken vekt biologiske for-
eldres uttalelse om adopsjonen ellers lik utta-
lelse fra den eller dem som har hatt foreldre-
ansvaret for barnet skal tillegges, må vurderes 
konkret ut fra de øvrige momentene i saken. 
Forholdet til slekt, særlig søsken, vil også være 
noe myndighetene må legge vekt på.  

Generelt sett føres det en streng praksis, sær-
lig der det ikke kan vises til at søker har opp-
fostret vedkommende fra barneårene.» 

Kilde: Vedtaksbrev fra Bufetat om adopsjon 
av stebarn over 18 år.  
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7.6 OPPSUMMERING 

Vi har ikke identifisert mange negative direkte ef-
fekter av språket i adopsjonsloven. Hovedårsa-
kene er at loven er knapp, det er stort rom for 
skjønnsutøvelse og det er mange ulike rettskilder 
på området. Lovspråket kan ha noe betydning for 
forståelse av loven og saksbehandling, men effek-
ten er liten sammenlignet med de andre faktorene.  

Språket er litt tungt og det er flere begreper som 
er vanskelig å forstå for mange. Adopsjonssøkere 
har mange kilder til informasjon og de fleste be-
nytter heller nettsider eller andre kilder enn selve 
lovteksten. Lovspråket har derfor få direkte effek-
ter for adopsjonssøkerne. 

Det er få som mener strukturen innad i loven er 
komplisert, men strukturen i regelverket er frag-
mentarisk og det er nødvendig å sette seg inn i 
flere dokumenter for å forstå hvilke vilkår som 

ligger til grunn for Bufetats vurdering av søkna-
dene.  

Bufetat og Bufdir arbeider mye med å sikre lik 
praksis og legger opp til diskusjon av de fleste 
vedtak. Det gjør at det er lite behov for ytterligere 
veiledning knyttet til lovspråk. 

Uavhengig av eventuelle effekter av lovspråket, 
mener alle at det er stort rom for å forbedre lov-
teksten. Det er klart at noen paragrafer er tungt 
skrevet, og loven er også «lappet på», noe som 
gjør det komplisert å forstå enkelte paragrafer.  

 

Det er også et ønske i forvaltningen om at lovgi-
ver skal løfte deler av regelverket opp fra for-
skriftsnivå og inn i lovteksten.  
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8. Opplæringslova  

8.1 OM LOVEN 

Lov om grunnskolen og den videregående opplæ-
ringa omhandler rettigheter og plikter i offentlig 
opplæring i Norge.20 Loven gjelder også private 
grunnskoler som ikke er godkjent etter friskolelo-
ven og privat opplæring i hjemmet. 

Opplæringslova med forskrift21 er i dag de vik-
tigste nasjonale styringsredskapene for offentlig 
grunnskoleopplæring og videregående opplæring. 
Loven inneholder primært bestemmelser for 
grunnskoleopplæring og videregående opplæring 
for barn og ungdom, men også enkelte bestem-
melser som gjelder barn under skolepliktig alder, 
og grunnskoleopplæring og videregående opplæ-
ring særskilt organisert for voksne. 

 Hvem er kjernebrukerne av lo-
ven? 

8.1.1.1 Forvaltning  

Det er et stort forvaltningsnettverk som er knyttet 
til håndheving og ivaretakelse av lovverket. Opp-
læringslova skiller seg følgelig markant fra de 
andre lovene i denne kartleggingen på grunn av 
sin rekkevidde både blant borgere og forvalt-
ningen. 

Det er mange ulike typer forvaltere som håndhe-
ver loven, heriblant fylkesmenn, fylkeskommu-
ner, kommuner, rektorer, foruten Utdanningsdi-
rektoratet (Udir) og Kunnskapsdepartementet 
(KD).  

Det er KD som forvalter opplæringslova på stat-
lig nivå. Udir har ansvar for å føre tilsyn med lan-
dets skoleeiere: kommuner, fylkeskommuner og 
private eiere. Tilsynsansvaret er delegert til Fyl-
kesmannen når det gjelder tilsyn av kommuner og 
fylkeskommuner. Udir tolker og forvalter også 

                                                      
20 Lov 17.07.1998 nr. 61, også kalt opplæringsloven, 
trådte i kraft 1. august 1999. Dagens opplæringslov er 
vedtatt på bakgrunn av NOU 1995:18, ot.prp. nr. 46 
(1997-98) og inst. o. nr. 70 (1997-98). Loven erstattet 
da lov av 13.06.1969 nr. 24 om grunnskolen, lov av 
21.06.1974 nr. 55 om videregående opplæring, deler av 
lov 28.05.1976 nr. 35 om voksenopplæring, og lov av 
23.05.1980 nr. 13 om fagopplæring i arbeidslivet. 
21 FOR-2006-06-23-724. I tillegg er det oppnevnt for-
skrift om overføring av forhandlingsansvaret for un-

lovverket for skolesektoren, og er den overord-
nede nasjonale, faglige myndigheten for tilsynsar-
beid etter opplæringslova og friskoleloven. Direk-
toratets divisjon «Regelverk og finansiering» står 
for brorparten av arbeidet med opplæringslova. 

Lov og forskrift angir de pliktene kommuner og 
fylkeskommuner har i grunnskoleopplæring og 
videregående opplæring, og fastsetter elevenes 
rettigheter. Opplæringslova stiller blant annet 
krav til at hver kommune og fylkeskommune skal 
ha en PPT. PPT er en viktig forvaltningsaktør av 
lovverket, og skal utarbeide sakkyndige vurde-
ringer av god kvalitet som skal gi et godt grunnlag 
for å avgjøre om det skal fattes vedtak om spesial-
pedagogisk hjelp/spesialundervisning, eller om 
det skal settes inn tiltak. 

8.1.1.2 Borgere 

Elever og foreldre har både rettigheter og plikter 
etter lov og forskrift. Opplæringslova med for-
skrift regulerer også en del plikter for lærerne. Lo-
ven gjelder for alle elever ved en offentlig skole i 
Norge, samt for elever i private skoler som ikke 
er godkjent etter friskoleloven og for barn som får 
opplæring i hjemmet. 

Lærebedrifter som har lærlinger i yrkesrettet vide-
regående opplæring, er også omfattet av opplæ-
ringslova. Det samme er private grunnskoler som 
ikke er godkjent etter friskoleloven, og elever og 
foreldre som driver hjemmeundervisning. 
Voksne over opplæringspliktig alder som ikke har 
fullført grunnskolen og/eller videregående, reg-
nes også inn under opplæringslova. 

I essens kan vi si at loven er viktig for et bredt 
spekter av befolkningen fordi den spesifiserer 
hvilke rettigheter et barn har til offentlig opplæ-
ring. Alle grupper i befolkningen er i prinsippet 
en del av lovens målgruppe. Brukerne er altså en 

dervisningspersonale til kommuner og fylkeskommu-
ner, FOR-2003-01-31-90, og en forskrift om utfylling 
av de overordnede målene og prinsippene ved opplæ-
ringen, FOR-1999-06-25-707. Det er i hovedsak den 
første forskriften som regulerer skolens hverdag, da 
denne er en omfattende forskrift på 23 paragrafer. Når 
det i det videre i denne kartleggingen henvises til opp-
læringslovens forskrift, er det altså FOR-2006-06-23-
724 det henvises til. 
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stor og sammensatt gruppe. Borgere er i denne 
kartleggingen definert som elever, foreldre og fo-
resatte, lærere, lærlinger i bedrift, lærekandidater 
og voksne. Merk at lærere er også definert som 
bruker her, fordi de i liten grad har et direkte saks-
behandlingsansvar. 

8.2 HVORDAN BRUKES LOVEN 

I dette avsnittet vil vi ta for oss hvorvidt borgere 
og forvaltning leser loven. Dette spørsmålet er 
viktig fordi det sier noe om hvilke potensielle re-
sultater og effekter uklart lovspråk kan ha. Der-
som borgere og forvaltning ikke har loven som 
primærkilde til informasjon om emnet de ønsker 
å få belyst, har det mindre å si hvorvidt lovteksten 
er klar eller uklar fordi effekten blir indirekte. 
Dette er derfor det første spørsmålet vi har valgt 
å ta for oss. 

Kartleggingen viser at forvaltningen bruker loven 
mye, og at de forholder seg direkte til lovteksten i 
arbeidet sitt. De kvalitative intervjuene indikerer 
at informantene fra fylkeskommuner, fylkesmenn 
og kommuner bruker loven ukentlig eller oftere. 
Inntrykket er at rektorer bruker loven noe sjeld-
nere, om enn likevel aktivt. Det ser ut til at fylkes-
mennene, som fungerer som veileder og klagein-
stans, hovedsakelig får spørsmål knyttet til den ju-
ridiske tolkningen av paragrafene. Veilederne og 
rådgiverne hos fylkesmennene viser tendenser til 
spesifisering etter fagfelt, og arbeider som regel i 
dybden med et utvalg av paragrafer hver. Dette 
medfører en slags spesialisering på enkelte para-
grafer. Disse funnene samsvarer i stor grad med 
funn hos Vatn mfl. (2015). 

Når det gjelder rektor, finner vi at disse til dels 
bruker loven direkte. De forholder seg som regel 
til PED-LEX-utgaver og kommentarutgaver, 
men har liten tid til å gå videre i andre arbeider 
som forarbeider og forskrifter. I det pågående 
forskningsprosjektet Lex-EL22 undersøkes det 
hvordan skoleledere forholder seg til lover og reg-
ler. Prosjektet finner at skolelederne sjelden hen-
viser til loven i begrunnelser for handling. Rekto-
rene bruker i liten grad veiledninger og rundskriv, 
men vet at de finnes. Dette samsvarer i stor grad 
med resultatene fra intervjuene som er gjort her, 
samt funn hos Vatn mfl. (2015). Videre samsvarer 
dette også med resultater fra undersøkelser Udir 

                                                      
22 I regi av Norges Forskningsråds FINNUT-program (forskning 

og innovasjon i utdanningssektoren). Prosjektleder er professor Jo-
runn Møller (Det utdanningsvitenskapelige fakultetet ved UiO). 

selv har gjort i forbindelse med det nasjonale pro-
sjektet «Regelverk i praksis».23  

Kartleggingen viser at brukerne ikke leser loven 
direkte. I de tilfellene de eksponeres for loven, er 
det som regel indirekte i form av utdrag som er 
plassert i vedtaksbrev eller lignende, eller de blir 
fortalt noe om loven fra en rektor, inspektør eller 
venner og familie. Mer spesifikt viser karleg-
gingen at borgere i liten grad leser lovteksten di-
rekte. Intervjuene indikerer at foreldre som regel 
ikke har kjennskap til eller leser loven. I de tilfel-
lene rektor og skoleeiere har fått spørsmål direkte 
fra foreldrene om elevenes rettigheter, har det 
ofte vært fra en forelder med juristbakgrunn. 

Lærerne bruker loven i liten grad, men i de tilfeller 
de gjør det, så er det ofte på en indirekte måte. 
Med dette mener vi at lærere ofte får forespørsel 
fra andre om å komme med sin vurdering av den 
enkelte elev, uten at de er inkludert i skrivingen av 
det endelige vedtaket. For eksempel blir lærerne 
ofte bedt om å gi sin vurdering av hvorvidt eleven 
er skikket til å følge undervisningen, får tilfreds-
stillende utbytte av denne med mer. Rektorer og 
PPT bruker dette som supplerende grunnlag til 
vedtaket. 

Når borgere og forvaltning leser loven, bruker de 
hovedsakelig den digitale versjonen som er til-
gjengelig på Lovdata.no. Dette med unntak av 
rektorene og skoleledelse. Statistikk som Oxford 
Research har hentet inn viser at opplæringslova 
på Lovdata.no i snitt har 267 000 unike sidevis-
ninger hvert år. Det er 731 som besøker loven 
hver dag, og nær 150 000 besøkende i løpet av et 
år. 40 prosent av disse er nye besøkende, altså har 
de aldri vært inne på loven tidligere. Dette betyr 
at loven har et stort tilfang av nye lesere hvert år.  

Utover dette merker vi oss at det kun er en mar-
ginal andel av respondentene som bruker loven 
via Lovdata Pro. Dette kan tyde på et mindre seg-
ment av profesjonelle brukere med for eksempel 
juristbakgrunn, enn for de andre lovene i kartleg-
gingen. Spørreundersøkelsen som er gjennomført 
til brukere på Lovdata.no viser at majoriteten av 
de besøkende (70 prosent) besøker loven for å 
undersøke noe relatert til sin jobb. Dette er en be-
tydelig andel av respondentene, og er derfor noe 

23 Informasjon hentet fra PP utarbeidet av Udir om «Regelverk i 

praksis». Prosjektet ledes av Lasse Arntsen, utdanningssjef hos fyl-
kesmannen i Sør-Trøndelag. 
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vi vil kommentere på når vi i det videre fremstiller 
datamateriale fra denne spørreundersøkelsen. 

Samtidig fremgår det av datamaterialet at forskrif-
ten er mye brukt, og nesten like mye besøkt som 
loven i seg selv. Dette sier noe om forholdet mel-
lom lov og forskrift på dette feltet, hvor både for-
valter og bruker er helt avhengig av å slå opp i 
forskrift for å kunne forstå hva som menes.  

Som det fremgår av datamaterialet, slår respon-
dentene hovedsakelig opp i forhold knyttet til 
opplæring i grunnskolen. Det er ingen forskjeller 
mellom hva borgere og forvalting har svart på 
dette spørsmålet. Respondentene ble også bedt 
om å vurdere hvor lett eller vanskelig de opplevde 
at det var å finne frem til den bestemte loven.24 
Dette spørsmålet ble bare stilt til nye lesere, altså 
respondenter som hadde svart at dette var første 
gang de leste i loven. Her svarte to av tre respon-
denter at de synes dette var nokså lett eller lett. 
Det er noe flere respondenter som har besøkt lo-
ven i forbindelse med jobb som har svart at det er 
lett (75 prosent). Av privatpersoner har 60 pro-
sent svart at det er nokså lett eller lett. 

Tabell 13: Samlet oversikt over klager på opplæringsområdet i 2014, 
grunnskole (lov og forskrift) Kilde: Fylkesmannen 

 

Fylkesmannen er som tidligere nevnt, en viktig in-
stans i utøvelse og håndheving av loven. Bare i 
2014 behandlet fylkesmannen 13 870 klager på 
opplæringsområdet. 11 092 av disse klagene er 
knyttet til sentralt gitt skriftlig eksamen i grunn- 
og videregående opplæring.25 Ser vi bort i fra 
denne klagetypen er antall klager stabilt på rundt 

                                                      
24 Respondentene ble først bedt om å vurdere hvor lett 
eller vanskelig de opplevde at det var å finne frem til 
den bestemte loven, og deretter å vurdere hvor lett el-
ler vasnkelig de opplevde at det var å finne frem i den 
konkrete loven. 

2700 i året. I grunnskolen klages det mest på sen-
tralt gitt eksamen, permisjon fra opplæringen (§2-
11), skyss (§7-1) og skoleplassering (§8-1). I vide-
regående skole klages det mest på rett til ett eller 
to ekstra år i opplæring (§3-1 femte ledd), rett til 
videreågende opplæring for voksne (§4A-3) og 
spesialundervisning (§5-1). Innen grunnskole ble 
22 av klagene i 2014 avvist som grunnløs. To av 
klagene på videregående opplæring ble avvist. 

Tabell 14: Samlet oversikt over klager på opplæringsområdet i 2014, 
videregående opplæring (lov og forskrift) Kilde: Fylkesmannen 

  

Grunnskolens informasjonssystem gir også inter-
essant informasjon i denne sammenhengen om 
hvor utbredt det er med vedtak etter de ulike pa-
ragrafene – altså bruken av loven. 

Tabell 15: Omfang/bruk av opplæringslova skoleåret 2014/2015  

Parameter/Vedtak Antall 
elever 

Antall elever med enkeltvedtak om tegnspråk-
opplæring (§2-6) 

237 

Antall elever med enkeltvedtak om tegnspråk-
opplæring (§2-6) 

73 

Antall elever som får hjemmeundervisning etter 
opplæringslova § 2-13 

117 

Antall barn som får spesialpedagogisk hjelp etter 
opplæringslova § 5-7 

7354 

Elever skolen har meldt til PPT (inklusive videre-
føringer) 

61 769 

Elever som er tilrådd spesialundervisning av 
PPT 

50 352 

Hvor mange elever i alt får særskilt norskopplæ-
ring, jf. opplæringslova § 2-8 og friskoleloven § 
3-5? 

43 380 

Hvor mange elever har rett til skyss, jf. opplæ-
ringslova § 7-1 og § 7-3 og friskoleloven § 3-7? 

128 426 

Kilde: Grunnskolens informasjonssystem 

25 Informasjonen i dette avsnittet er hentet fra fylkes-
mannens årsrapport for 2014. For mer informasjon, se 
side 17 og utover. 
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8.3 LOVSPRÅK OG FORSTÅELSE 

 Språket i lovene 

Opplæringslova er forholdsvis ny og ble tatt i bruk i 
1999. Den bærer derfor preg av å ha et mer moderne 
språk enn de andre lovene i denne kartleggingen. 

Majoriteten av dem vi har intervjuet mente at språket 
i loven var enkelt å forstå. Det er imidlertid noen in-
teressante nyanser mellom de ulike delene i forvalt-
ningen her. Skillet går tydelig mellom den statlige og 
den regionale/kommunale delen av forvaltningen. I 
KD, i Udir og i fylkesmannsembetene som vi har 
vært i kontakt med, har man en stor respekt for 
kompleksiteten i loven. Loven beskrives som omfat-
tende og vanskelig. Når informanter fra kommuner 
og fylkeskommuner (herunder også rektorer) blir 
bedt om å beskrive språket, betegner forvaltningen 
dette som greit. De opplever loven som enkel å for-
stå, og sier at de ikke opplever noen språklige utford-
ringer knyttet til denne. Dette er underlig ettersom 
informanter fra den statlige delen av forvaltningen i 
flere av intervjuene uttrykte stor bekymring for at 
lovspråket er for komplekst for de resterende forvalt-
ningsleddene. En mulig forklaring er at informantene 
i kommunale og fylkeskommunale deler av forvalt-
ningen forventer at lovteksten er innfløkt. De har en 
respekt for loven når de leser den, og forventer at 
språket skal være komplekst og vanskelig. Denne for-
klaringen har stor støtte i datamaterialet, og samsva-
rer med intervjuene som er gjort. Det er også en mu-
lighet at dualiteten vi finner her skyldes andre ting 
enn språket i seg selv, som for eksempel en kompleks 
setningsstruktur (Vatn mfl., 2015). 

Brukerne, herunder lærere, foreldre og foresatte, be-
skriver i noe større grad språket som noe vagt. En-
kelte av informantene sier for eksempel at det tidvis 
er vanskelig å skille mellom hvilke brukere som er 
omfattet av hvilke lovbestemmelser, samt at beteg-
nelser som skoleleder, rektor, skoleledelse, lærer, 
klassestyrer brukes om hverandre. Selv om dette 
oppleves som uryddig, mener informantene at dette 
ikke fører til en lavere forståelse. Flere svarer at de 
har gode forutsetninger for å forstå de skolerelaterte 
begrepene, hvilket dermed bør veie opp for fagbe-
grepene. De kvalitative dataene samsvarer i stor grad 
med funnene fra spørreundersøkelsen på Lovdata. 
To tredjedeler av respondentene som bruker loven 
på Lovdata.no har svart at loven har et klart og for-
ståelig språk. 

Når det kommer til struktur og oppbygningen av lov-
teksten, viser funn fra intervjuene med borgere og 
forvaltning at setningene i noen paragrafer er lange 
og tunge. Informantene beskriver opplæringslova 
som «en kladde-lov»; det gjøres mindre revideringer 
nesten årlig og det legges stadig til nye elementer. 
Flere av informantene, da spesielt informanter i for-
valtningen, fremhever dette som problematisk. Flere 
fremhever her kapittel 3, kapittel 5 og kapittel 9 som 
utfordrende. Likevel opplever de at de forstår det 
som står. Flere av informantene oppgir at de stadige 
henvisningene til andre paragrafer og kapitler, og 
ikke minst til andre lover, gjør det tungvint å orien-
tere seg. Det påpekes også at mange av paragrafene 
er for lange, og at flere av disse ikke tar opp hoved-
regelen først, slik at leseren må lete nedover for å 
finne essensen. Dette beskrives som en ulempe.  

Et viktig spørsmål her er hvorvidt de som slår opp i 
loven synes å få svar på det de lurte på. Dersom res-
pondentene svarer at de ikke har fått svar på det de 

Standard vedtaksbrev hos fylkesmannen– eksempel 

Det området fylkesmannen har flest klager på opplæringsområdet er klager på standpunktkarakterer i grunnskolen (forskrift til oppl. 
loven). Hos Fylkesmannen i Hordaland har man derfor utarbeidet en mal som alle bruker. For andre typer saker der det er få 
saksbehandlere, har man ikke samme type mal, men sakene har likevel funnet en form. Punktene i malen (Fylkesmannens vurdering) 
skal ikke følges slavisk, og saksbehandler vektlegger det som er mest aktuelt i den enkelte saken. Utdanningsavdelingen har et stort 
fokus på dette, og har blant annet nylig fått veiledning fra et konsulentfirma på hvordan de kan skrive vedtakene slik at de både 
juridisk korrekte, samtidig som de er klare og lett å forstå for både kommuner, skoler og elever/foreldre. Som en konsekvens er 
malene utformet med konkrete overskrifter som viser hva vedtaket skal bestå av, samt tydelig og enkel oppsummering av vedtak 
avslutningsvis. Det refereres til lovverket gjennom parenteser med paragrafhenvisning. 

Også i Akershus finnes det flere standardbrev og utkast til vedtak, og disse er særlig mye brukt i klagesaker på standpunktkarakterer. 
Saksbehandler beskriver disse som” delvis standardiserte”. Med dette menes at innledningen med paragrafhenvisning osv. er stan-
dardisert, men begrunnelsen er individuell. Brevene som inntakskontoret sender ut er ofte mer standardisert enn de som benyttes i 
klagebehandlingen. I disse malene henvises det til lovverkets paragrafer i løpende tekst, og man har i mindre grad benyttet faste 
overskrifter. Istedet for å oppsummere vedtaket til sist i brevet, slik fylkesmannen i Hordaland gjør, gir saksbehandler brevet en 
tittel der vedtaket fremgår, som for eksempel: ”Vedtak om avslag på rett til videregående opplæring/realkompetansevurdering for 
voksne” (hentet fra standardbrev fra inntakskontoret, sentraladministrasjonen i Akershus). På klager på karakter er det utarbeidet et 
standardbrev for medhold, og et standardbrev for avslag. 
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ønsket, er besøket kanskje forgjeves. Både det kvali-
tative materialet og spørreundersøkelsen på Lovdata 
gir uttrykk for at respondentene faktisk får svar på 
det de slo opp for å finne. I spørreundersøkelsen på 
Lovdata har 56 prosent svart dette alternativet. En av 
tre respondenter har svart at de bare delvis fikk svar 
på det de lurte på, og 5 prosent har svart at de ikke 
fikk svar. Privatpersoner har svart dette i noe større 
grad enn personer som besøker loven i et jobbrela-
tert ærend, som betyr at de oftere opplever å ikke 
finne svar på det de søker.  

En annen måte å undersøke hvorvidt forvaltning og 
borgere opplever at strukturen er utfordrende, er ved 
å spørre hvorvidt de synes det var enkelt eller vans-
kelig å finne det riktige avsnittet i loven. Her har ma-
joriteten svart at dette er nokså lett eller lett. Funnene 
fra spørreundersøkelsen på Lovdata.no og de kvali-
tative dataene ser altså ut til å være motstridende ved-
rørende hvorvidt opplæringslova har god struktur el-
ler ikke. Ettersom respondentene ser ut til å være do-
minert av høyt utdannede og erfarne personer (56 
prosent av dem har fem års fullført utdannelse eller 
mer), ser det ut til at respondentene ikke er fullsten-
dig representative for samtlige privatpersoner (her-
under elever og foreldre) som loven er aktuell for. 
Dette er noe vi tar høyde for i det videre arbeidet og 
tolkningen av datamaterialet. Dersom vi kun ser på 
den andelen av respondentene som har svart at de 
leser loven som privatperson og har fullført fire år 
eller mindre med høyere utdanning, svarer fremdeles 
majoriteten at det er enkelt å finne frem i loven.  

Figur 8: Språket i opplæringslova  

 

Som vi ser av figuren, opplever to av tre responden-
ter at det var enkelt å finne frem i tekst og innhold, 
og at loven har et klart og forståelig språk. De opp-
lever i liten grad at loven har vanskelig oppbygning 
og struktur (19 prosent), og at den har vanskelige ord 
og uttrykk (27 prosent). Andelen som opplever at 
strukturen er god og at det var enkelt å finne fram, er 

fremdeles dominerende selv om man kontrollerer for 
respondentens utdannelse og årsak til å oppsøke lo-
ven (jobb versus privat). 

 Vanskelige ord og uttrykk 

Det er et gjennomgående funn i data fra spørre-
undersøkelsen og intervjuene at brukerne og forvalt-
ning synes at opplæringslova er enkel og forstå. Dette 
samsvarer med funn fra NTNUs undersøkelse av le-
seforståelse (Vatn mfl., 2015). Som vist i neste figur, 
svarer nær to av tre at loven er nokså lett eller lett å 
forstå. Andelen som opplever at loven er enkel å for-
stå, er fremdeles majoriteten, selv når man kontrolle-
rer for respondentens utdannelse og arbeidsevne 
(jobb versus privat). I tekstanalysen fra NTNU fin-
ner man imidlertid noen nyanser av dette, og det blir 
trukket frem en rekke utfordringer med loven (blant 
annet lite intuitiv kapittelinndeling).  

Figur 9: Forståelse i opplæringslova 

 

Imidlertid er det flere som har pekt på ord som i dag-
ligtale er enkle å forstå, men som det er vanskelig å 
forstå hva de betyr i denne sammenhengen. Dette er 
ord som brukes i dagligtale, men som i opplærings-
lovas kontekst får en spesiell betydning: 

 tilpasset opplæring 

 tilfredsstillende utbytte 

 har «normalt» rett til 

 tidlig innsats 

 etter behov Kilde: Oxford Research AS / Survey på Lovdata - Opplæringsloven 

67,1 %

26,7 %

19,8 %

68,5 %

0% 25% 50% 75%

Loven har et klart og
forståelig språk

Loven har vanskelige ord
og utrykk

Loven har vanskelig
oppbygging/struktur

Det var enkelt å finne
frem i tekst/innhold

Påstander om språket i loven, i 
andel enig eller svært enig (n-928)

Kilde: Oxford Research AS / Survey på Lovdata - Opplæringsloven 

1,0 %
13,6 %

22,6 %

52,0 %

10,8 %

0%

25%

50%

75%

Svært
vanskelig

Nokså
vanskelig

Verken
eller

Nokså
lett

Svært
lett

Hvor lett eller vanskelig var det å 
forstå innholdet i opplæringsloven, i 

andel (n-928)



 

65 
 

Hvordan fire lover forstås og virker i praksis – resultater og effekter 

Flere av disse uttrykkene defineres ikke i lovteksten. 
Det er imidlertid knyttet en omfattende forskrift, 
samt en stor mengde forarbeid, kommentarer, rund-
skriv og veiledninger til hvert enkelt uttrykk. Den 
profesjonelle leseren i forvaltningen er i stor grad klar 
over dette. Den mindre erfarne leser har derimot 
store utfordringer med å forstå hva som legges i disse 
begrepene.  

I fritekstbesvarelser i spørreundersøkelsen ble res-
pondentene bedt om å oppgi hva det er de synes er 
vanskelig å forstå med loven. Her har brukerne svart 
at de er usikre på tolkning, og hvem som omfattes av 
den. Flere nevner også lovens målform som et hin-
der, da det ikke er en form de er vant til. Mange in-
formanter ønsker seg en elektronisk versjon på bok-
mål. Forvaltningen nevner utfordringer som at det de 
leter etter er spredt i flere kapitler, og at setnings-
rekkefølgen ofte gjør dem usikre på hvorvidt det som 
står i setning 3 gjelder for setning 1 og 2 eller bare 
setning 2. 

Basert på spørsmålet om hvorfor respondentene har 
svart at de har oppsøkt loven (forhold knyttet til 
grunnskole, videregående skole eller lærebedrift), har 
vi stilt dem oppfølgingsspørsmål vedrørende enkelt-
paragrafer for å måle forståelse på disse områdene. I 
grunnskolen kommer det frem at både borgere og 
forvaltning opplever at det er lett å finne frem til 
hvilke bestemmelser som gjelder for grunnskolen. 
Det ser også ut til å være en utbredt forståelse av hva 
begrepet «tidlig innsats» innebærer, selv når vi kon-
trollerer for utdannelse og jobb/privat-aksen. Også 
en overvekt av respondenter som har oppsøkt loven 
om forhold knyttet til videregående opplæring opp-
lever at det er lett å finne ut hvilke bestemmelser som 
er relevante. 

Intervjumaterialet indikerer altså at selv om lovteks-
ten i seg selv er enkel å forstå, gjør dårlig setnings-
oppbygging og en utstrakt fremstilling av rundskriv 
og tolkningsuttalelser fra Udir sin side, kombinert 
med nesten årlige lovrevideringer, at det blir en høy-

ere terskel for bruk av loven. At loven også oppdate-
res ofte, gjør det enda mer krevende å holde seg opp-
datert på hva som er den gjeldene tolkningsuttalel-
sen. Dette gjelder både for forvaltere og borgere. 

8.4 BEHOV FOR SPRÅKLIG STØTTE 
OG VEILEDNING 

Et viktig moment her, er at de fleste informantene 
svarer at det ikke er selve språket som gjør at de 
trenger bistand fra noen, men at det er tolkning av 
loven som er det sentrale. Dette gjelder både borgere 
og forvaltning. Ingen har oppgitt at de benytter seg 
av ordbok eller eventuelt juridisk ordbok for å forstå 
teksten. I denne sammenhengen er det interessant at 
forskningsprosjektet LEX-EL sine foreløpige funn 
tyder på at det utvikles et økende antall styrings- og 
veiledningsdokumenter knyttet til opplæringslova, 
som forvaltning og da særlig rektorer og skoleledelse 
må forholde seg til. Forskerne konkluderer med at 
forvaltningen på den måten har gitt seg selv en sen-
tral fortolkningsposisjon.  

I rettssosiologisk perspektiv synes denne utviklingen 
å være typisk for regelverksområder med mange for-
tolkere i forvaltningen og mange avgjørelser. Da er 
det behov for å sikre en ensartet praksis gjennom for-
maliseringer og styring av forvaltningspraksis. Den 
byråkratiske logikk vil som vi har redegjort for i ka-
pittel om rettssosiologi, nettopp være opptatt av en 
ensartet praksis i virksomheten og dette kan blant an-
net nettopp sikres ved at forvaltningspraksis formalise-
res gjennom rundskriv, veiledninger og praksisnota-
ter. Målet er å sikre lik forståelse og praktisering av 
et komplekst regelverk. Imidlertid kan veiledere og 
retningslinjer medføre behov for ytterligere presise-
ringer. Omfattende veiledere og presiseringer i ret-
ningslinjer, kan også skape en rigid praksis som vir-
ker lite rimelig i det konkrete tilfellet. På den annen 
siden vil gjerne veiledere og forvaltningspraksis, gi 
forvaltningen en sentral fortolkningsposisjon.  

 

Eksempel på standard vedtaksbrev og klart lovspråkarbeid fra Fredrikstad kommune 

I Fredrikstad kommune har det blitt gjennomført forsøk med forbedring av språket i vedtaksbrev fra skolen til foreldre, nærmere 
bestemt i vedtak om særskilt språkopplæring. I forsøket sendte skolen først ut en kort spørreundersøkelse sammen med det gamle 
vedtaksbrevet, før de justerte brevet i henhold til prinsippene for klart språk. Deretter sendte de en ny spørreundersøkelse til foreldre 
sammen med det nye vedtaksbrevet. Selv om metoden og utvalget er begrenset, gir eksempelet interessante lærdommer. Foreldrene 
oppga at de forstod langt mer i den forbedrede versjonen av vedtaket. Det er fremdeles en rekke ord foreldrene sliter med å forstå 
– da særlig skjønnsuttrykk fra lovverket – men de har en riktigere juridisk forståelse av hva innholdet er. Foreldrene oppga også at 
de hadde mindre behov for bistand fra familie og andre for å forstå innholdet. For Fredrikstads vedkommende var de ute etter å vite 
om det nye vedtaksbrevet de hadde utformet var godt nok til å kunne brukes som en vedtaksmal. Forsøket gir interessant kunnskap 
om klart språk i opplæringsloven, men er også et eksempel til etterfølgelse i det å teste ut en ny vedtaksmal på faktiske innbyggere 
før den tas i bruk i saksbehandling. 
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 Forvaltning 

Forvaltningen bruker andre kilder for å forstå hvor-
dan de skal tolke lovteksten. Forskrift, forarbeider, 
kommentarer og rundskriv brukes i utstrakt grad. 
Saksbehandlere bruker ofte lang tid på å finne svar 
på det de lurer på. 

Felles for de fleste informantene i forvaltningen er at 
det er lovteksten og forskriften de først og fremst 
forholder seg til.26 I forvaltningen foregår det som 
tidligere nevnt en utstrakt bruk av denne forskriften, 
og den brukes nesten like hyppig som loven i seg 
selv. Forskriften er essensiell for å forstå lovteksten. 
Utover dette, viser spørreundersøkelse på lovdata.no 
at de som har oppsøkt loven i jobbsammenheng ho-
vedsakelig benytter seg av hjelpemidler som nettsi-
der, oppslagsverk, veiledere, tolkninger, rundskriv, 
samt til en viss grad veiledning fra kollegaer. Dette 
samsvarer i stor grad med intervjumaterialet. Vårt 
hovedinntrykk er at tekster er viktig for å forstå, og 
at de tekstorienterte strategiene som regel brukes 
dersom noen er i tvil om noe. Ved behov, konfereres 
det i andre rekke med kollegaer. Dette gjelder særlig 
hos Fylkesmannen, der veilederne gjerne tar kontakt 
med kollegaene dersom henvendelsen de har fått 
gjelder en paragraf kollegaen har mer erfaring med. 
En kan dermed si at en dels tekstbasert og dels sosial 
strategi benyttes i denne delen av forvaltningen. 

Intervjumaterialet fra rektorer, kommuner og fylkes-
kommuner, indikerer at det er de sosialt orienterte 
strategiene som dominerer blant disse. Rektorer tar 
ofte kontakt med fylkeskommunen eller kommunen 
(alt etter hvem som er skoleeier), og eventuelt fylkes-
mannen ved behov for juridiske avklaringer. Det 
hender også at rektorene tar kontakt med kollegaer, 
som inspektører og rådgivere ved egen skole. 

Når det gjelder i hvilke saker informantene har behov 
for bistand, handler det i stor grad om juridiske 
spørsmål. Det er ellers tolkninger av loven som er 
sentralt når det gjelder behov for veiledning. 

 Borgere 

Først og fremst skal det sies at borgerne i langt 
mindre grad leser opplæringslova, enn det forvalt-
ningen gjør. De som besøker loven i privat sammen-
heng bruker imidlertid de samme hjelpemidlene som 
forvaltningen, men i mindre utstrekning. Private bru-

                                                      
26 Det må nevnes at det ikke bare selve opplæringsloven som 

regulerer dette feltet. Forvaltningsloven er også sentral på dette 
området, og barneloven har en viss betydning. 

kere ser også ut til å benytte seg av veiledning fra of-
fentlig virksomhet, venner, familie og advokat i 
større grad enn det forvaltningen gjør. Vi kan altså si 
at sosiale strategier for å finne en løsning på eventu-
elle språkutfordringer dominerer her. 

Borgerne er ikke alltid selv klar over at det de er opp-
tatt av er regulert ved lov. De informeres gjerne om 
lovtekstens innhold via andre, som for eksempel via 
rektor eller en inspektør ved skolen. Når brukerne 
først leser teksten og trenger veiledning, spør de ven-
ner, bekjente, kollegaer, eventuelt inspektører, rådgi-
vere og rektorer.  

8.5 MULIGE EFFEKTER AV UKLART 
LOVSPRÅK 

Hensikten med et klart lovspråk er at loven skal bli 
tydeligere og enklere å forstå i befolkningen og for-
valtningen. Virkningskjeden som er presentert i me-
todekapittelet indikerer at det er sannsynlig at lovens 
utforming gir visse virkninger for borgere og forvalt-
ning. Det neste spørsmålet er derfor hva slags resul-
tater en språklig lovendring vil kunne gi. Er det økte 
kostnader knyttet til manglende forståelse? Bruker 
forvaltningen lengre tid på saksbehandling enn nød-
vendig? Gjøres det feil i saksbehandlingen? Kommer 
det unødvendige henvendelser fra borgere? Merk at 
vi i denne delen av kapittellet både diskuterer resul-
tater som er avdekket, og resultater som muligens vil 
kunne avdekkes eller måles i effektmålingen som skal 
gjøres i etterkant av en språklig lovrevidering. 

 Direkte effekter for borgere 

Hypotese 1a: Uklart lovspråk gjør at borgerne 
ikke forstår sin egen rettsposisjon.  

En annen mulig konsekvens av uklart lovspråk i opp-
læringslova kan være at borgere ikke forstår loven, og 
dermed ikke har mulighet til å korrigere hvorvidt det 
forvaltningen sier er riktig eller galt. Dersom dette 
stemmer, vil det altså være fare for individets rettsik-
kerhet. Det vil samtidig kunne medføre at forvalt-
ningen opplever en merkostnad knyttet til veiledning 
av unødvendige henvendelser fra borgere.  

Denne kartleggingen har avdekket resultater som ty-
der på at brukerne sliter med å forstå lovverket. I 
spørreundersøkelsen til besøkende på opplærings-
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lova på lovdata.no, oppgir 7 prosent av de som be-
søker loven i et privat ærend at uklarhet i loven har 
fått negative konsekvenser for dem tidligere. Res-
pondentene ble bedt om å utdype dette i fritekst. I 
flere av disse tilbakemeldingene utdyper både lærere 
og foreldre at de har utfordringer med å forstå hva 
som er deres rettigheter og plikter, og hva eleven fak-
tisk har krav på fra skolen. Som sitatene i den grå 
boksen viser, kan misforståelser for lærernes del føre 
til at de ikke håndhever loven på riktig måte og at 
eleven dermed ikke får det han eller hun har krav på. 

Foreldrene opplever på sin side at tolkningene er dif-
fuse og personavhengige og at skoleledelsen «skjuler 
seg bak uklart lovverk», slik at eleven ikke får det han 
eller hun har krav på, men at de ikke tør å motsette 
seg dette ettersom skoleadministrasjonen står fast 
ved sin tolkning. 

Kartleggingen viser at lærere og foreldre ikke virker 
klar over at skjønnsuttrykkene er regulert i andre kil-
der (som forskrift og forarbeider), og at det er nød-
vendig å lese disse for å få et fullstendig bilde av 
hvordan det skal tolkes. Dette funnet kan fortolkes 
som en vesentlig rettssikkerhetsutfordring som del-
vis skyldes de lovgivningstekniske valg som er fore-
tatt. En delhypotese om en mulig konsekvens av at 
brukerne misforstår, er at de må ta kontakt med for-
valtningen for å konferere og be om veiledning der-
som de ikke forstår vedtak eller lignende, og på den 
måten skaper unødige henvendelser og økt ressurs-
bruk. Spørsmålet er om dette kunne vært unngått 
dersom lovspråket hadde vært klarere. Det er i denne 
kartleggingen ikke avdekket noen unødige henven-
delser på grunn av manglende forståelse hos bruker. 
Som avdekket tidligere i denne kartleggingen, tar 
brukerne i liten grad kontakt med offentlige instanser 
for å be om veiledning. De søker i stedet på nettet, 
eller spør venner, familie og kollegaer. Konsekven-
sen er at borgere i stedet tolker skjønnsuttrykkene i 
lys av egen erfaring og magefølelse, og dermed ender 
opp med å tolke teksten i en retning som er tilpasset 
den situasjonen de står overfor. Den utstrakte bru-
ken av skjønnsuttrykk i opplæringslova gjør altså at 
den oppleves som diffus for brukerne, og til en viss 
grad også misforstås. Konsekvensen av at lærerne og 
foreldre misforstår utgjør en risiko for elevens rett-
sikkerhet. 

Vi har tidligere vært inne på hvordan en utstrakt bruk 
av skjønn i opplæringslova gjør at terskelen for å lese 
loven og forstå den er høy for mange borgere. Når 
terskelen for bruk er høy, er det også enkelte bruker-
grupper som rammes i større grad enn andre. Funn 
som underbygger dette er at det er foreldre med ju-

ristutdannelse som tar kontakt med skolene om bar-
nas rettigheter, og at lærerne oppgir at foreldre uten 
utdannelse eller med fremmedspråklig bakgrunn har 
større utfordringer med å forstå. Målformen bidrar 
også til dette. Dette indikerer at uklart språk i loven 
kan ha visse negative konsekvenser for ulike grupper 
i samfunnet. Indikasjonene vi har funnet her bør 
imidlertid også søkes undersøkt gjennom ytterligere 
studier, eventuelt effektundersøkelsen som skal gjø-
res etter en språklig lovendring. 

Hypotese 1b: Uklart lovspråk fører til at bor-
gerne handler feil eller ikke får oppfylt sine ret-
tigheter eller utført sine plikter. 

Hypotese 2: Uklart lovspråk fører til (unødven-
dige) henvendelser til forvaltningen. 

Et annen mulig resultat av uklart lovspråk, er at bru-
kerne kan ende opp med å misforstå loven (ref. av-
snittet ovenfor). Når brukerne misforstår, gjør dette 
at de vil ha vansker for å oppdage at det eventuelt 
gjøres feil i vedtaksskrivingen fra forvaltningens side. 
Her kan vi tenke oss at den uklare loven kan medføre 
at innbyggerne ikke har forståelse eller kunnskap nok 
til å få kontrollert vedtak som omhandler dem. Det 
betyr også at innbyggerne vil ha lavere forutsetninger 
for å vite når de har rett til å klage på et vedtak. Dette 
vil i så tilfelle også være en ulempe for innbyggerens 
rettsikkerhet. 

Figur 10: Tenkt virkningskjede over mulige resultater av uklart lovspråk i 
opplæringslova- borgere 

 

Hypotesen vår er at resultatet av et uklart lovspråk 
derfor for eksempel vil kunne måles gjennom antall 
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avviste klager hos ulike deler av forvaltningen. Der-
som innbyggeren ikke forstår loven fordi den er 
uklar, antar vi at det vil være en høy andel klager som 
blir avvist fordi de regnes som grunnløse, og klager 
ikke har forstått grunnlaget for å klage. En klage blir 
avvist dersom borgeren ikke har klagerett, for eksem-
pel fordi vilkårene for å klage ikke foreligger. Slik vi 
ser det, er dette en tydelig indikasjon på at klager ikke 
har forstått klagevilkårene. For å avdekke om dette 
er et problem, har kartleggingen blant annet innhen-
tet relevant saksbehandlingsstatistikk knyttet til opp-
læringslova fra fylkesmannsembeter (presentert i ta-
bellform i 8.1.2). Det ser ut til at det i liten grad kom-
mer unødige henvendelser fra borgere til Fylkesman-
nen. Statistikken tyder på at det kun avvises klager i 
et høyst begrenset omfang. Dette tyder på at henven-
delsene til fylkesmannen vedrørende klagesaker er 
nødvendige i de aller fleste tilfeller, og gir ingen indi-
kasjon på at brukerne har vansker med eller misfor-
står lovverket i en slik grad at de klager til fylkesman-
nen på feil grunnlag. Spørsmålet er om uklart språk i 
opplæringslova skaper unødvendige aktiviteter i 
form av klager på feil grunnlag.  

 Effekter i forvaltningen 

Hypotese 3: Henvendelser fra borgerne som 
skyldes uklart lovspråk, fører til økt tidsbruk i 
forvaltningen.  

Hypotese 4: Uklart lovspråk gir økt tidsbruk og 
økte kostnader i forvaltningen.  

Det er i første omgang bruk av tid som eventuelt kan 
gi økte kostnader som et mulig resultat av uklart 
språk i opplæringslova (se virkningskjede i neste fi-
gur). Tiden brukes på å lese tekster som forarbeid, 
forskrift og rundskriv, og til å få bistand fra kollegaer 
og andre deler av offentlig forvaltning. I verste fall 
kan dette føre til lengre saksbehandlingstid, og økte 
merkostnader for innbyggerne. I spørreundersøkel-
sen til besøkende på opplæringslova på lovdata.no, 
oppgir 9 prosent av de som besøker loven i et ærend 
i forbindelse med jobben at uklarhet i loven har fått 
negative konsekvenser for dem tidligere. Responden-
tene ble bedt om å utdype dette i fritekst. Her svarer 
en betydelig andel av respondentene at det negative 
utfallet er knyttet til økt tidsbruk. Dette samsvarer i 
stor grad med intervjumaterialet, hvor vi finner at be-
hovet for en betydelig kontekstinformasjon for å for-
stå lovteksten i seg selv gjør at forvaltningen bruker 
lengre tid på å sette seg inn i enkeltsaker. Skjønnsut-
øvelsen er i mange tilfeller krevende, særlig dersom 
forvaltningen får en henvendelse litt utenom det van-
lige. Forvaltere hos fylkeskommunen, fylkesmannen 

og departement/direktorat bruker stort sett et be-
grenset antall paragrafer og opparbeider seg en eks-
pertise på sine arbeidsområder. Det gjør at de i 
mindre grad forholder seg til andre deler av loven 
enn akkurat de paragrafene som er relevant for fag-
feltet de arbeider med. Flere av informantene sier at 
de ofte bruker lang tid på å lese seg opp i ulike doku-
menter før de kjenner seg i stand til å ta en beslut-
ning. Intervjuene viser altså tydelig at det er knyttet 
betydelig ressursbruk i form av tid til skjønnsutøvelse 
av loven. Sitatet ovenfor illustrerer dette. Informan-
ten utrykker stor bekymring for at uklare paragrafer 
fører til at sektor må bruke mye tid på å behandle 
saken, og dermed unødvendig tidsbruk. 

Spørsmålet vi da må stille, er om forvaltningen hadde 
behøvd å lese i forskriften for å forstå loven dersom 
språket var klarere, eller om forvaltningen uansett 
hadde måttet lese seg opp på forskrift, rundskriv og 
forarbeider. Når det gjelder tiden forvaltningen bru-
ker på å lese i andre kilder, handler dette i stor grad 
om at de har behov for å vite hva konteksten er for 
å kunne forstå hvordan bestemmelsene og skjønns-
uttrykkene skal tolkes. Det er de mange informa-
sjonskildene som forvalteren må oppdatere seg på 
før det kan fattes et vedtak, som gjør at sakene blir 
ressurskrevende. Flere av informantene oppgir at 
mye av ekstraarbeidet kunne vært forhindret hadde 
loven vært mindre uklar, og skjønnsuttrykkene defi-
nert. Tidsbruken er altså ikke en merkostnad som 
utelukkende skyldes uklart lovspråk, det skyldes også 
delvis at forvaltningspolicyen som føres - hyppige re-
videringer og tolkningsendringer. 

 Indirekte effekter for borgerne 
Hypotese 5a: Uklart lovspråk gjør at forvalt-
ningen fatter feil vedtak eller vedtak av lav kvali-
tet, eller gjør lokale variasjoner i vedtakene.  

Hypotese 5b: Uklart lovspråk fører til lavere kva-
litet på forvaltningens veiledning av borgere. 

Hypotese5c: Uklart lovspråk smitter over i ved-
taksbrev. 

Når det gjelder andre negative konsekvenser av 
uklart språk, er det også en mulig konsekvens at for-
valtningens misforståelser gjør at det fattes feil ved-
tak og at det gis ukorrekt veiledning, som igjen går 
utover individet. Alternativt går det an å tenke seg at 
det uklare lovspråket fører til at uklare lovparagrafer 
tas med inn i vedtaksbrev, og at forvalterne som en 
konsekvens skriver uklare vedtaksbrev. Upresise 
vedtaksbrev kan i sin tur være med på å gjøre innbyg-
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gernes rettigheter og plikter (som stadfestet i ved-
taksbrevet) mindre tilgjengelige, hvilket kan bety en 
fare for innbyggernes rettsikkerhet. Virkningskjeden 
er illustrert i neste figur.  

Figur 11: Tenkt virkningskjede over mulige resultater av uklart lovspråk i 
opplæringslova- forvaltning 

 

Det er funnet små indikasjoner i denne kartleggingen 
i retning av at slike effekter finnes. I spørreundersø-
kelsen til besøkende på opplæringslova på lov-
data.no, ble respondentene bedt om å utdype hvilke 
mulige konsekvenser de hadde opplevd på grunn av 
uklart lovspråk i fritekst. Enkelte respondenter fra 
forvaltningen nevnte her at det uklare språket har 
gjort at det ble fattet et feil vedtak i saken. 

Videre viser saksbehandlingsstatistikken som er hen-
tet inn fra ulike fylkesmannsembeter at vedtakene 
som påklages i liten grad oppheves fordi forvalt-
ningen ser ut til å ha misforstått eller feiltolket lov-
verket. Dette tyder også på at det i liten grad gjøres 
feil i vedtaksskrivingen som en konsekvens av uklart 
språk.  

I de kvalitative intervjuene med forvaltningen svarer 
et klart mindretall av informantene at de opplever at 
det har oppstått mistolkninger og misforståelser som 
en følge av uklar lovtekst. Det er ikke overraskende 
at kun et par informanter som oppgir at de har gjort 
feil, fordi de ikke har forstått loven. I disse tilfellene 
oppgir informantene at feilene raskt ble korrigert før 
det hadde fått konsekvenser utover noe økt saksbe-

handlingstid. Hovedtendensen i intervjuene er imid-
lertid at det i liten grad skjer feil i vedtaksskriving og 
veiledning som en konsekvens av uklart lovspråk. 
Det er heller ikke avdekket noe som skulle tyde på at 
vedtaksbrevene blir påvirket i negativ forstand. Vi 
anbefaler imidlertid at dette følges videre opp i en 
eventuell effektmåling i etterkant av en lovrevidering. 
Når det gjelder feil lovanvendelse og variasjoner mel-
lom geografiske regioner, vet vi at dette tidvis skjer. 
Spørsmålet er imidlertid om noen av disse feilene el-
ler variasjonene kan skyldes uklart språk. Intervjuene 
som er gjennomført med informanter fra Udir og 
KD gir indikasjoner på at kompleksiteten i språket i 
opplæringslova gjør at mange i de lavere delene av 
forvaltinngen misforstår, og dermed ikke anvender 
loven riktig. Flere av informantene mener at det 
uklare språket altså gir feil lovanvendelse, og poten-
sielt også regionale forskjeller i håndheving av loven, 
ettersom forvaltningen ikke forstår. Dette er en kon-
sekvens det ikke har vært mulig å få bekreftet eller 
måle i løpet av denne kartleggingen, da intervjumate-
rialet er relativt begrenset. Resultatene tyder imidler-
tid på at dette kan være et mulig resultat av uklart 
lovspråk. 

Hypotese 6: Lovspråkets dårlige omdømme he-
ver terskelen for bruk. 

Sett i en større kontekst, har vi utarbeidet en hypo-
tese om at det at lovteksten er uklar, kan være noe av 
det som bidrar til å skape resultater i form av høy 
terskel for å bruke loven. Her tenker vi at det at loven 
er uklar, kan lede til at den får et rykte på seg som 
tung og uforståelig, hvilken kan lede til at færre bor-
gere faktisk går inn og leser det som står. At mange 
borgere ikke har lest lovteksten er et funn som peker 
i retning av at dette kan være riktig. 

Kartleggingen har avdekket at en høy bruk av 
skjønnsbegreper gjør at terskelen for bruk av loven 
er høy, særlig for borgere. Brukerne opplever loven 
som fjern, og til dels irrelevant for sitt daglige virke. 
Mange er også i liten grad klar over at mange forhold 
ved deres arbeidsdag (for lærere), eller elevens rettig-
heter (for foreldre) er regulert i lovtekst. 

Det er med andre ord flere indikasjoner på at uklart 
språk er noe som bidrar til høy terskel for at brukerne 
leser loven. Funnene er imidlertid noe begrenset, og 
før resultatet slås fast som en konsekvens, bør det 
gjøres ytterligere studier for å kunne bekrefte eller av-
krefte hypotesen. 

 

 

Uklart lovspråk 

Forvaltning forstår ikke lovtekst

Må benytte 
veiledning
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tid på 

vedtak/henvend
elser
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Feil 
lovanvendelse 
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variasjoner

Går ut over 
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8.6 OPPSUMMERING 

Oxford Researchs konklusjon basert på datainnsam-
lingen som er gjort, er at de ansatte i forvaltningen 
selv langt på vei mener de forstår språket i opplæ-
ringslova. Informanter fra KD og Udir og en del ju-
rister vi har snakket med mener på den annen side at 
opplæringslova har et stort omfang og en forholdsvis 
krevende struktur. Dette gjør opplæringslova mindre 
tilgjengelig enn den kunne vært. Det er grunn til å tro 
at opplæringslova er vanskelig for forvaltningen å 
forstå og anvende.  

Brukerne benytter loven direkte i liten grad. Det er 
Oxford Researchs konklusjon at brukerne som regel 
eksponeres for loven indirekte – som at de får høre 
om den fra rektor og inspektører, eller blir gjort opp-
merksom på den i vedtaksbrev fra skolen.  

Ansatte i forvaltningen er klar over at de må lete i 
andre kilder for å forstå hvordan de skal tolke teks-
ten. Forskrift, forarbeider, kommentarer og rund-
skriv brukes i utstrakt grad. Saksbehandlere bruker 
ofte lang tid på å finne svar på det de lurer på. 

Brukerne er ikke alltid selv klar over at det de er opp-
tatt av er regulert ved lov. De informeres gjerne om 
lovtekstens innhold via andre. Når brukerne først le-
ser teksten og trenger veiledning, spør de venner og 
bekjente. Borgere er ikke klar over at det er nødven-
dig å benytte andre kilder for å få et fullstendig bilde 
av hva som menes, og tolker i stedet skjønnsuttryk-
kene i lys av egen erfaring. 

Det er knyttet høy ressursbruk i form av tid til 
skjønnsutøvelse av loven, særlig i de mer regionale 
deler av forvaltningen. Skjønnsutøvelsen er i mange 
tilfeller krevende, særlig dersom forvaltningen får en 
uvanlig henvendelse. Det kan også føre til at forvalt-
ningspraksisen spriker. Det er de mange informa-
sjonskildene som forvalteren må oppdatere seg på 
før det kan fattes et vedtak, som gjør sakene ressurs-
krevende. Vår konklusjon er at selv om opplærings-
lova er enkel å forstå språklig sett, gjør lovens kon-
tekst at terskelen for bruk er høy. Den uklare og 
kompliserte strukturen og de mange skjønnsbegre-
pene fører til økt ressursbruk. Kartleggingen har også 
avdekket at brukerne opplever at det er en høy ters-
kel for å lese i loven. Når terskelen for bruk er høy, 
er det også enkelte brukergrupper som rammes mer 
enn andre. Videre er konklusjonen at brukerne, mye 
grunnet manglende bruk og forståelse, ikke ser ut til 
å være i stand til å kontrollere om forvaltningen 
skulle fatte et feil vedtak. Dette er problematisk fordi 
det kan utgjøre en fare for disse brukernes rettsikker-
het. 
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9. Vernepliktsloven, heimevernloven og forsvars- 
personelloven 

9.1 OM LOVENE 

Heimevernloven og vernepliktsloven bygger på 
verneplikten og begge lovene omfatter tjenesteplik-
ten i Forsvaret. Forsvarspersonelloven omfatter 
forvaltning av militært og sivilt personell i forsvars-
sektoren.  

Lovene er fragmentariske og utarbeidet i historisk 
ulike tidsepoker. Heimevernet ble opprettet i etter-
kant av andre verdenskrig, og fikk i 1953 sin egen 
lov. I 1953 ble det også gitt ny lov om verneplikt, 
som avløste lov av 21. juni 1929 (verneplikt og ut-
skriving) mv. Forsvarspersonelloven trådte i kraft 
1. januar 2005. Loven avløste tidligere yrkesbefals-
loven av 1977, og er en særlov til tjenestemannslo-
ven.27 Forsvarspersonelloven avløste også fredstje-
nesteloven – Lov av 23. februar 1996 nr. 9 om tje-
nestegjøring i internasjonale fredsoperasjoner. 

Forsvaret og samfunnet har gjennomgått en bety-
delig utvikling og endring siden etableringen av hei-
mevernloven og vernepliktsloven. Det er foretatt 
mindre justeringer i lovene, men det har ikke blitt 
foretatt en gjennomgående og helhetlig revisjon før 
en slik prosess ble iverksatt i 2014. Formålet med 
en helhetlig revisjon og en eventuell sammenslåing 
av forsvarspersonellovene er å forenkle og gjøre re-
gelverket mer tilgjengelig, oppdatert og tidsmessig 
relevant med hensyn til gjeldende organisering av 
Forsvaret. 

I revideringen av lovverket ønsker forvaltningen et 
klarere språk, som er lettere å forstå for les-
erne/brukerne, og medfører mindre omkostninger 
som følge av mangelfull forståelse. Spørsmålet er 
hvem loven skal rette seg mot. Vil 17-åringer som 
kalles inn til sesjon gå til lovteksten for å bli infor-
mert om sine plikter? Hvordan skal balansen mel-
lom juridisk språk og allmennspråk være, og hva 
mister man av presisjon etc. ved å nedtone bruken 
av juridisk språk? 

Vernepliktslovens formål er å regulere personelltil-
førselen til Forsvaret. Loven gir hjemmel for å kalle 
inn personer til tjeneste. Mange av bestemmelsene 
kommer bare til anvendelse ved krig, og har der-
med ikke vært aktuelle å benytte. Ungdom er ut-
skrivningspliktige ved 17-årsalderen. Dette inklude-
rer fra og med 1992-kullet også kvinner. 

                                                      
27 Helhetlig revisjon av personellovene i forsvarssekto-
ren – Mandat. 

Utskrivningsplikten innebærer plikt til å la seg inn-
rullere og klassifisere. Innrullering brukes både i lo-
ven og forvaltningen om å innhente, kontrollere og 
registrere opplysninger om personer, mens klassifi-
seringen, som i stor grad gjøres på sesjon 1 og 2, 
har til hensikt å fastslå de utskrivningspliktiges for-
utsetninger for tjeneste i Forsvaret. Tidligere om-
fattet utskrivningen også fordeling av tjenestedyk-
tige til forsvarsgrenene, for utdanning gjennom 
førstegangstjenesten og nyttegjøring i mobiliser-
ingsforsvaret. 

Forsvarets behov er styrende for hvem som tas inn 
til tjeneste, selv om dette i noen tilfeller betyr at per-
soner som ikke ønsker å tjenestegjøre blir kalt inn, 
mens personer som ønsker å tjenestegjøre ikke blir 
kalt inn.  

Forsvaret har utarbeidet flere standardbrev som be-
nyttes i reguleringen av personelltilførselen. Ved 
innkalling til sesjon og tjeneste får den som kalles 
inn et brev med informasjon om plikter, med hen-
visning til lovhjemmel. Forsvaret benytter følgende 
standardbrev: 

 Sesjon del 1 – Opplysning om innrullering og 

melding om plikt til å fylle ut nettbasert egen-

erklæring 

 Resultat av sesjon del 1 – Opplysning om at 

mottaker vil bli innkalt til sesjon del 2 

 Innkalling til sesjon del 2 – Opplysning om 

møteplikt, samt praktisk informasjon 

 Resultater av sesjon del 2 – Opplysning om at 

mottaker vil bli innkalt til førstegangstjeneste 

 Innkalling til førstegangstjeneste – Innkallelse 

med svardel (bekreftelse på mottakelse) som 

skal returneres til Forsvaret 

Kun brevet «Innkalling til førstegangstjeneste» re-
fererer eksplisitt til lovverket. Brevet viser til verne-
pliktsloven § 42, om plikt til å svare på innkallelsen. 
I brevet står også følgende om møteplikt, dog uten 
referanse til lovhjemmel: «Du har plikt til å møte i 
henhold til norsk lov. Unnlatelse av å møte uten 
gyldig grunn blir anmeldt og forfulgt strafferettslig, 
og kan medføre fengselsstraff.» 
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Heimevernet bemannes delvis av frivillige, og det 
er utarbeidet to standardkontrakter for disse: 

 Avtale om tjeneste i Heimevernet 

 Kontrakt om tjenestegjøring i Heimevernets 

Innsatsstyrke 

Av avtalen om tjeneste i Heimevernet fremgår det 
at den frivillige «godtar […] bestemmelser som til 
enhver tid blir fastsatt for Heimevernet ved lov, 
reglement eller vedtak», uten at det refereres direkte 
til lovtekst.  

Kontrakten for tjeneste i innsatsstyrken henviser til 
flere paragrafer i heimevernsloven: §§ 9-13 om tje-
nesteplikt og § 20 om innkallingsfrister. 

Til sesjonens del 1 blir hele årskull (ca. 60 000 per-
soner) pålagt å fylle ut et nettbasert skjema om mo-
tivasjon, etc. Skjemaet har totalt ca. 60-70 spørsmål, 
og fylles ut av mer enn 90 % av mottakerne. De 
utskrivningspliktige har plikt til å fylle ut skjemaet. 
Sanksjoner er hjemlet i vernepliktsloven § 48, jf. § 
40. På bakgrunn av svarene vurderer Forsvaret den 
enkelte persons egnethet for tjeneste. 20-25 tusen 
innkalles til sesjon del 2, ti tusen påbegynner førs-
tegangstjenesten og åtte tusen fullfører per år. En 
lovendring i 2014 innebærer verneplikt for begge 
kjønn fra og med 1997-kullet. For å være verneplik-
tig må man være tjenestedyktig. Personer som gjen-
nomfører sesjon del 2 og klassifiseres som tjeneste-
dyktige, men ikke innkalles til førstegangstjeneste, 
er fremdeles vernepliktige (med null dagers tje-
neste). Disse kan overføres til sivilforsvaret, som 
rekrutterer personell som har gjennomført første-
gangstjeneste og personell fra tjenestereserven.  

Verneplikt blandes ofte sammen med førstegangs-
tjeneste, selv om verneplikten i fredstid åpner opp 
for totalt 19 måneders tjeneste frem til fylte 44 år. 
De 19 måneder følger ikke av loven selv, men av 
vedtak i Stortinget som gjentas i forbindelse med 
budsjettbehandlingen. Avtjening av verneplikt etter 
førstegangstjenesten skjer nå for tiden i Heimever-
net. De store mobiliseringsavdelingene er avviklet 
for godt og vel ti år siden, men det er ingen ting i 
veien for at man kan gjeninnføre slike og kalle inn 
vernepliktige til repetisjonsøvelser.  

9.2 BRUK AV LOVTEKSTEN 

Vernepliktsloven og heimevernloven henvender 
seg til personer som er utskrivningspliktige (fra 17 
år) og deres foresatte, og personer som er verne-
pliktige (mellom 19 og 44 eller 55 år). Forsvarsper-
sonelloven regulerer arbeidsforholdet mellom For-
svaret og ansatte i Forsvaret. 

De offentlige etatene som er særlig involvert i for-
valtningen av de tre lovene er Forsvarsdepartemen-
tet og Forsvaret. I Forsvaret utøver Forsvarsstaben 
forsvarssjefens arbeidsgiveransvar. 

Forsvarets personell- og vernepliktssenter (FPVS) 
er den utøvende enheten for forvaltningen av til-
satte i Forsvaret og vernepliktige. 

9.3 LOVSPRÅK OG FORSTÅELSE  

Vernepliktsloven og heimevernloven er fra 1953, 
mens forsvarspersonelloven er fra 2004.  

 Språket i lovene 

Språket i lovene fra 1953 beskrives av informanter 
i forvaltningen som innadvendt og avstandsska-
pende. Setningene er ordrike, omstendelige og inn-
fløkte, med lange innskutte leddsetninger. Det er til 
dels dårlig sammenheng i setningene, på grunn av 
utelatt (underforstått) informasjon. Det er også 
mange uklare henvisninger, til informasjon som 
ikke er omtalt i lovene. Språket er komplisert og 
tungt, det er gammeldags («etterkrigstidspråk») og 
høytidelig, med kunstig ordrekkefølge. Språket er et 
oppstykket lovspråk, med tunge formuleringer inn-
rettet mot en målgruppe med juridisk kompetanse. 
Lovteksten inneholder en rekke faguttrykk som 
ikke er forklart, og også grammatiske feil. Språket 
har preg av å være stammespråk og kansellispråk. I 
tillegg er det tekst i lovene som er utdatert. Teksten 
inneholder mye språk i passiv form. Lovene opp-
fattes av embetsverket som vanskelige å forstå iso-
lert sett, og at det er nødvendig å benytte underlig-
gende regelverk og forarbeid for å forstå loven.  

Samtidig fremheves det av informantene at det 
språklige aspektet ved lovene i seg selv ikke har 
medført utfordringer. 

Språket i forsvarspersonelloven fra 2004 er lettere 
tilgjengelig, tydeligere og mer allment enn i de to 
eldre lovene. Det er enkelt og uproblematisk å for-
holde seg til lovteksten, i henhold til informanter i 
forvaltningen. Språklig sett er loven uproblematisk.  

Brukergruppen for loven er ansatte i Forsvaret. Lo-
ven inneholder en del militære uttrykk, men disse 
vil i hovedsak være kjente for ansatte i Forsvaret. 

Forsvarspersonelloven er nokså generell og inne-
holder lovbestemmelser på et overordnet nivå. Lo-
ven er forholdsvis ny og enkel i språket, og er ikke 
«belastet» med unntak og tillegg. Det er også en re-
lativt kort lov, slik at det er lett å få oversikt. 
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Om lag halvparten av bestemmelsene i loven om-
handler forsvarspersonells deltakelse i internasjo-
nale operasjoner.  

 Vanskelige ord og uttrykk 

I arbeidet med kartleggingen er følgende ord og ut-
trykk identifisert som utfordrende å forstå: 

 oppbud (vpl. §2, 5, 6) Begrepet er foreldet, og 

ikke i bruk. 

 linjen (vpl. §2) Begrepet er foreldet, og ikke i 

bruk. Betydde «det stående forsvaret».  

 landvernet (vpl. §2) Begrepet er foreldet, og 

ikke i bruk. 

 vernepliktsverket (vpl. §22, 23, 26, 36, 43). Ut-

datert begrep. 

 årsklasse (vpl. §2, 3, 8, 12, 13, 27). Definisjon i 

§ 3. 

 antatt som frivillig (vpl. §4, hvl. §3) 

 krigsforsterkning (vpl. §5, 22) 

 oppebærer pensjon (vpl. §8, hvl. §18) 

 særopplæring (vpl. §9) 

 klassifisering (vpl. §20, 22 26, 27, 29, 31, 45, 50) 

 rulleføring/innrullering (vpl. §20-27, 46 og hvl. 

§31) 

 utskrivning/utskrivningspliktig (vpl. §20-27, 

flere) 

 gradsplassering (vpl. §10) 

 legekjennelse (vpl. §30-31) 

 omdisponering (vpl. §38) 

 nasjonalitetsprotokoll (vpl. §40) 

 krigsfot (vpl. §4, 9, 15, 17)  

 vernepliktsfrie (hvl. §4) 

 styrkeoppbygging (hvl. §4, 15) 

 mobiliseringsdisponert (hvl. §11) 

I lovverket fremgår fire sentrale begreper som be-
skriver prosessen fra registrering av personer til 
plassering av disse i avdelinger der verneplikten av-
tjenes, det vil si prosessen med vurdering av skik-
kethet frem mot en eventuell verneplikt. I lovene 
omtales prosessen som utskriving, som består av 
innrullering, klassifisering og fordeling. Disse fag-
begrepene er definert, men vil ikke bli benyttet i det 
nye lovverket som er under utarbeiding. Begrepet 
«utskriving» fjernes uten å erstattes med et annet 
begrep. «Innrullering» beskrives som registrering av 
personopplysninger, «klassifisering» beskrives som 
å fastslå skikkethet, og «inndeling» som å bestemme 
tjenestested. Begrepet «mobilisering» er endret til 
«styrkedisponering». Lovene inneholder flere be-

greper hvor «krig» inngår, og det har vært nødven-
dig å vurdere konteksten i disse nærmere i en ny 
samfunnsmessig kontekst. 

Mye av forståelsen av lovverket og forsvarets akti-
vitet er hentet fra tiden etter andre verdenskrig og 
den kalde krigen. Tjenesteplikten og beredskaps-
tankegangen må i dag forstås i en ny kontekst, der 
deltakelse i internasjonale operasjoner er en sentral 
del av Forsvarets virksomhet.  

Forsvarspersonelloven § 3 inneholder definisjoner 
på flere av begrepene som benyttes i loven. Flere av 
benevnelsene er spesifikke for Forsvaret, og kan så-
ledes være noe vanskelig tilgjengelig på tross av de-
finisjonene.  

Under gjengis ulike paragrafer og lovbestemmelser 
som informanter har trukket fram i kartleggingsar-
beidet. Disse lovbestemmelsene har vært diskutert 
i forvaltningen på grunnlag av uklarheter knyttet til 
hvordan de skal forstås.  

9.3.2.1 Vernepliktsloven fra 1953 

Spørsmålet om vernerett har vært på agendaen de se-
nere årene. «Vernerett» er ikke et begrep i selve lov-
teksten. Spørsmålet er knyttet til om personer har 
en rett til å utføre militærtjeneste. Det eneste stedet 
«vernerett» er nevnt er i straffeloven 1902 § 30 som 
noe man kan fradømmes. Det har vært gjort ved 
annen gangs domfellelse etter mil strl § 35.  

Vernepliktsloven § 2 sier at de vernepliktiges tje-
neste kan foregå «hvor som helst det kreves». Dette 
er et eksempel på at allment språk kan endre inn-
hold over tid, og at lovene må ses i lys av en sam-
funnskontekst. Da loven ble vedtatt var referanser-
ammen andre verdenskrig og tysklandsbrigaden, 
mens FN-oppdrag og profesjonelle ekspedisjons-
korps for eksempel til Afghanistan var en form for 
utenlandstjeneste som oppsto senere. Avviket mel-
lom intensjonen i språket og den reelle situasjonen 
ble løst politisk, ettersom man ikke hadde til hen-
sikten å bruke lovbestemmelsen til å beordre solda-
ter til slik utenlandstjeneste.  Endrede samfunnsfor-
hold kan medføre at teksten oppfattes eller leses an-
nerledes enn tidligere.  

I § 8 står det at bestemmelsene i loven også gjelder 
for «personell som ikke har alminnelig verneplikt 
etter denne lov, men som frivillig har inngått kon-
trakt om eller gitt skriftlig samtykke til styrkedispo-
nering». Det har vært spørsmål om dette omfatter 
sivilt ansatt personell, da dette ikke fremgår tydelig 
av lovteksten. Praksis er at sivilt personell omfattes 
av lovbestemmelsen. Denne passusen ble innført 
etter forslag fra Generaladvokaten med tanke på 
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mobiliseringsdisponerte krigsadvokater som var 
villige til å stå ut over vernepliktig alder. 

Vernepliktsloven § 9 sier: «Den vernepliktiges tje-
neste i fred omfatter» … «Ekstraordinært vakthold 
og tjeneste som kreves for å opprettholde retts-
ordenen og sivilt arbeid når viktige samfunnsinter-
esser gjør det nødvendig.» Med dette var det tidli-
gere ment oppgaver innen landbruk/skogbruk, 
men personell ble også benyttet til tjeneste på 
Landsskytterstevnet, og spørsmålet kom også opp i 
forbindelse med OL i 1994. Lovhjemmelen hadde 
et tydelig innhold da loven ble vedtatt, men sam-
funnsendringen gjorde innholdet mindre tydelig. 

Det er nødvendig med tydelige bestemmelser på 
hva man kan bruke de vernepliktige til, i ulike situa-
sjoner som er gitt ulike begreper. Hva ligger i de 
ulike begrepene? Hva ligger i begrepene beredskap, 
krig truer, etc.  

§12 annet ledd omhandler bortfall av verneplikt ved 
alder 28 år, eventuelt 33 år dersom forsinkelsen er 
«forårsaket av den vernepliktige». Det har vært sa-
ker knyttet til hvordan dette skal forstås, og det har 
vært problematisk å definere dette presist. Forsin-
kelse skyldes ofte utdanning. Den vernepliktige kan 
søke utsettelse av verneplikten, og klagebehand-
lingstiden og det at saken blir liggende kan medføre 
at bortfallsalderen nås.  

Forlengelse av vernepliktstid fra 45 til 55 år: Verne-
pliktstiden utvides for personer som betegnes som 
befal med ett års ekstra tjeneste. Saken har vært ak-
tuell for innrullerte i Heimevernet, som for eksem-
pel har utført FN-tjeneste, og pålegges å møte på 
årlige øvelser frem til fylte 55 år.  

Plikt til legeundersøkelse: Det mangler definisjon 
på hva som utgjør en legeundersøkelse. Er for ek-
sempel en vaksinasjon eller en blodprøve en lege-
undersøkelse? Saken var fremme særlig i forbin-
delse med HIV-diagnoser, men er ikke en problem-
stilling i dag.  

9.3.2.2 Forsvarspersonelloven fra 2004 

Disponeringsbestemmelsene i §§ 4 og 7, om dispo-
nering til stilling (for eksempel internasjonale ope-
rasjoner) og disponering fra stilling, grunnet «helse-
messige, sikkerhetsmessige eller særskilte grunner», 
har medført saksbehandling og enkelte tvister, ved 
at den disponerte har bestridt hjemmelen for dis-
ponering. Benevnelsene «helsemessige, sikkerhets-
messige eller særskilte grunner» er noe generell. Det 
fremgår ikke av lovteksten hva som ligger i disse 
benevnelsene.  

I § 9 omtales aldersgrensebestemmelsen for yrkes-
befal. FD kan gi dispensasjon fra denne etter søk-
nad, hvilket i praksis blir gjort i de aller fleste tilfel-
ler. Dette er eksempel på en bestemmelse som blir 
regelmessig anvendt og henvist til.  

I § 10 omtales pliktmessig avhold. Forsvaret be-
gynte å anvende «luft-/utåndingsprøver» som me-
tode for å avdekke reglementsbrudd, uten at kon-
sekvenser av brudd avdekket på en slik måte var 
hjemlet i loven (hjemmelen ble satt inn i 2013).  

§12 b. annet ledd er vanskelig tilgjengelig. Der står 
det at «staten hefter ikke på annet grunnlag for 
skade eller sykdom» osv. Det er utfordrende å få tak 
på hva det egentlig betyr. 

I § 16 omtales oppsigelse av tilsatt personell. Perso-
nell i internasjonale operasjoner kan si opp sin stil-
ling med tre måneders varsel, men det er noe uty-
delig hva det refereres til med «stilling». Betyr dette 
stillingen i den internasjonale operasjonen, eller i 
Forsvaret som helhet. Det er i praksis avklart og 
håndtert til å bety hele stillingen.  

Ellers har tvistesaker primært omhandlet Forsva-
rets erstatningsplikt overfor personell som har del-
tatt i internasjonale operasjoner  

9.3.2.3 Heimevernloven fra 1953 

Om lag halvparten av de som gjennomfører første-
gangstjenesten blir overført til Heimevernet. Dette 
kan oppleves som en belastning, fordi det medføl-
ger øvelser og lite kompensasjon. Plikten til å over-
føres Heimevernet kan dermed betraktes som et 
viktig spørsmål for de det gjelder.  

I § 1 brukes begrepet «heimtrakten» som det områ-
det soldaten fortrinnsvis skal verne. Begrepet er 
upresist, og samfunnsutviklingen har dessuten styr-
ket personers geografiske mobilitet. 

I § 4 fremgår hvem som er vernepliktige i Heime-
vernet, blant andre «vernepliktsfrie i vernepliktig al-
der og eldre til og med det år de fyller 55», som kan 
oppfattes som en uklar formulering. Heimevernet 
kan disponere personell til og med det år de fyller 
55 i henhold til lovteksten. Reelt sett praktiseres 
verneplikt til 44 år, med mulighet for frivillig kon-
trakt etter denne alder. 

§13 omhandler hvilke typer tjeneste HV-personell 
kan beordres til, inkludert tjeneste ved Landsskyt-
terstevnet og ved naturkatastrofer. 
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 Struktur i lovene 

Strukturelt er det stor forskjell på lovene fra 1953 
og loven fra 2004. Det er utfordrende å finne frem 
i teksten i de eldre lovene, som mangler en «rød 
tråd» og en tydelig logikk i rekkefølgen på bestem-
melsene. Lovene mangler titler for den enkelte pa-
ragraf. Den strukturelle inndelingen er lik for ver-
nepliktsloven og heimevernloven. Titler finnes i lo-
ven fra 2004.  

Begrepsdefinisjoner finnes i loven fra 2004, men 
mangler i de to eldre lovene. Det fremholdes av in-
formantene at det er uproblematisk med faguttrykk 
i lovene, så lenge disse defineres innledningsvis.  

Forsvarspersonelloven er en særlov til tjeneste-
mannsloven, og inneholder en rekke unntak fra 
denne loven som gjelder for militært personell. 
Henvisningene til tjenestemannsloven innebærer at 
forsvarspersonellovens bestemmelser blir vanskeli-
gere tilgjengelig. For eksempel lovens § 4 første 
ledd: «Befal og vervede mannskaper tilsettes på de vilkår 
som er fastsatt i lov 4. mars 1983 nr. 3 om statens tjeneste-
menn m.m. (tjenestemannsloven) med de avvik som følger i 
eller i medhold av denne lov.» Loven viser i § 4 tredje 
ledd til Befalsordningen: «Befal plikter å overholde de 
regler om utdanning, disponering og avansement mv. som er 
fastsatt i den til enhver tid gjeldende befalsordning. Befals-
ordningen fastsettes av Kongen med Stortingets samtykke.» 
Begge de to henvisningene bidrar til å gjøre lovteks-
ten mindre tilgjengelig, da dokumentene det henvi-
ses til må leses for å få full forståelse. 

Lovene fra 1953 er blitt revidert en rekke ganger for 
å fange opp nye elementer, som for eksempel ver-
neplikt for kvinner. De mange revideringene inne-
bærer i seg selv en språklig utfordring, ettersom lo-
ven i noen grad får et «lappeteppepreg». 

9.4 BEHOV FOR SPRÅKLIG 
STØTTE OG VEILEDNING  

Det er sjelden andre enn personer i den militære 
forvaltning som leser lovteksten og dermed har be-
hov for å forstå den. Det finnes et omfattende sett 
av forskrifter og regelverk som saksbehandlere for-
holder seg til i anvendelsen av bestemmelsene i lov-
verket. Praktiseringen av regelverket er relativt klar, 
samtidig som det til tider kommer opp nye 
problemstillinger som må avklares. Det finnes ikke 
kommentarutgaver/lærebøker for de tre lovene. 

Et utvalg sesjonspliktige (innkalles til sesjon i 2015), 
klassifiserte og vernepliktige ble spurt om de benyt-
tet ulike hjelpemidler til å forstå vernepliktsloven. 
Svarene fremgår av figuren under, og viser at 51 

prosent benyttet ulike nettsider og 32 prosent søkte 
veiledning fra venner og familie. 

Figur 12 

 

 Vernepliktsloven og heimevernlo-
ven 

Saksbehandlerne benytter ikke lovteksten i det dag-
lige, men i stedet utarbeidede verktøy for anvendel-
sen av loven. Lovteksten hentes gjerne fra Lovdata 
om det er behov for å benytte teksten i brev eller 
andre dokumenter.  

Saksbehandlere i Forsvarets personell- og verne-
pliktssenter (FPVS) benytter «Forsvarssjefens be-
stemmelser om utskrivning og verneplikt» (BUV) 
som verktøy i arbeidet, som er fortolkningen av 
vernepliktsloven. Forsvarsstaben er utgiver av 
BUV, som utarbeides av FPVS. BUV utdyper be-
stemmelsene i loven, og forklarer hvordan ulike 
ordlyder skal forstås. Dokumentet er en operasjon-
alisering av hvordan de vernepliktige skal forvaltes 
av Forsvaret. Veilederen revideres med ujevne mel-
lomrom. Et annet dokument er Fredsregulativet 
(del 1 og del 2), som inneholder bestemmelser om 
godtgjørelsesordninger, for henholdsvis utskrevne 
mannskaper etc. og befal. Dette utgis av FD, og 
forvaltes av Forsvarsstaben. 

Forsvaret har utarbeidet en rekke retningslinjer for 
forståelse og bruk av juridiske dokumenter. Det fin-
nes håndbøker med fortolkning av bestemmelser 
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for bruk av saksbehandlerne. Verktøyene innehol-
der referanser til hjemler og rettskilder. I utarbei-
delsen av veilederne og juridiske kommentarer til 
lovtekstene er forarbeidet til lovene konsultert.  

 Forsvarspersonelloven 

Forsvarspersonelloven er lite benyttet i det daglige 
av saksbehandlere i Forsvarsstaben og FPVS. Dette 
skyldes at loven inneholder overordnede bestem-
melser, mens retningslinjer og regelverk for anven-
delse av loven finnes i andre typer dokumenter. 
Embetsverket i Forsvarsdepartementet forholder 
seg i stor grad til lovteksten, i tillegg til forarbeider 
for loven, befalsordningen, etc. 

Lovteksten brukes lite i forvaltningens anvendelse 
av loven. I brev til «brukere» og i andre tilfeller vil 
det imidlertid gjerne vises til bestemmelser i selve 
loven.  

Det finnes flere skriftlige støtteverktøy for forvalt-
ningen. Det er utarbeidet instrukser og veiledninger 
for hvordan bestemmelsene i loven skal forstås og 
praktiseres. Den viktigste veiledningen til forsvars-
personelloven er «Forsvarets personellhåndbok» 
(FPH), som er av administrativ karakter. Denne be-
står av flere deler, inkludert blant annet deler for 
befal, sivilt ansatte, grenaderer og personell i inter-
nasjonale operasjoner. Håndboken oppdateres 
jevnlig.  

Saksbehandlerne i FPVS har tilgang til juridisk bi-
stand internt i FPVS og i fellesjuridisk tjeneste i 
Forsvarsdepartementet. Staben i FPVS rapporteres 
å være preget av betydelig turnover, slik at det er 
begrenset med personell som har langvarig erfaring 
med lovteksten. I Forsvarsdepartementet finnes 
imidlertid personer med omfattende erfaring og 
kompetanse knyttet til lovene, slik at det er svært 
aktuelt å diskutere med og hente kunnskap fra kol-
leger, enten spørsmålene skyldes språk eller det ju-
ridiske innholdet i lovene. Også Forsvarsstaben kan 
henvende seg til departementet for juridisk bistand. 
I tillegg er det noe «sparring» mellom Forsvarssta-
ben og FPVS om ulike problemstillinger. 

9.5 RESULTATER AV UKLART LOV-
SPRÅK 

Et klart lovspråk skal blant annet bidra til at borgere 
enkelt kan forholde seg til lovverkets forordninger, 
og at forvaltningen kan administrere lovverket på 

en presis og kostnadseffektiv måte. Hypotesen er at 
et uklart lovspråk vil medføre ulike typer kostnader, 
og følgelig at en revidering av lovteksten der lov-
språket blir klarere vil redusere slike kostnader.  

9.5.1.1 Direkte effekter for borgerne 

Hypotese 1a: Uklart lovspråk fører til at bor-
gerne ikke forstår sin egen rettsposisjon.  

Hypotese 1b: Uklart lovspråk fører til at bor-
gerne handler feil eller ikke får oppfylt sine ret-
tigheter eller utført sine plikter. 

Uklart lovspråk har marginale effekter for borger-
nes forståelse av egen rettsposisjon, og for deres 
handlinger relatert til lovtekstens innhold. Dette 
skyldes at lovene i liten grad leses av borgerne, samt 
at det finnes kilder, som Forsvarets nettsider og 
FPVS, der lovenes forordninger er tilgjengeliggjort 
for borgerne.  

Hypotese 2: Uklart lovspråk gir (unødvendige) 
henvendelser til forvaltningen. 

FPVS mottar spørsmål og klager knyttet til forvalt-
ningen av lovene, men disse kan ikke knyttes til 
språket i lovene.  

Forsvarspersonelloven har et klart språk, og det kan 
ikke pekes på utilsiktede kostnader som følge av 
uklart språk i lovteksten. Informantene er sams-
temte i at det ikke kan identifiseres omkostninger 
knyttet til uklart språk i loven. 

Ombudsmannen for Forsvaret (OFF) har som ho-
vedoppgave å behandle klager fra forvarspersonell 
som mener de er uriktig, urimelig eller urettferdig 
behandlet. Klageadgangen gjelder for vernepliktige, 
befal og sivilt ansatte. OFF fører en enkel statistikk 
over klagesaker som mottas fra vernepliktige (det 
føres ikke tilsvarende statistikk for befal eller sivilt 
ansatte). I 2013 ble det mottatt 48 saker, og i 2014 
55 saker. OFF presiserer at ingen av klagene i 2013 
og 2014 var relatert til lovforståelse. Typiske saker 
er fra vernepliktige som ønsker å omgjøre et dimi-
sjonsvedtak, et ønske om spesifikt tjenestested eller 
klage på lang saksbehandlingstid i forbindelse med 
sikkerhetsklarering. OFF rapporterer at de ikke er 
kjent med saker forårsaket av uklart språk i verne-
pliktsloven, heimevernloven eller forsvarspersonel-
loven.   
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Figur 13: Klagesaker mottatt fra vernepliktige av Ombudsmannen for Forsvaret, 2013 og 2014.    

 

9.5.1.2 Effekter i forvaltningen 

Hypotese 3: Henvendelser fra borgerne som 
skyldes uklart lovspråk, fører til økt tidsbruk 
i forvaltningen. 

Forvaltningen gir uttrykk for at den ikke mottar 
henvendelser fra borgere som skyldes uklart lov-
språk. Dermed er ikke uklart lovspråk en kilde til 
unødvendig tidsbruk i forvaltningen. 

Hypotese 4: Uklart lovspråk gir økt tidsbruk 
og økte kostnader i forvaltningen.  

De aktuelle lovene gir hjemler for et stort antall 
vedtak i forvaltningen, blant annet knyttet til for-
valtningen av den enkelte vernepliktige. Det er 
dermed etablert praktiske prosedyrer for anven-
delsen av de ulike lovbestemmelsene. Så selv om 
lovspråket kan betegnes som uklart, medfører 
dette ikke økt tidsbruk og økte kostnader for for-
valtningen.  

9.5.1.3 Indirekte effekter for borgerne 

Hypotese 5a: Uklart lovspråk gjør at forvalt-
ningen fatter feil vedtak eller vedtak av lav 
kvalitet, eller gir lokale variasjoner i vedta-
kene. 

Velprøvde prosedyrer for anvendelse av lovbe-
stemmelsene innebærer at det ikke er kostnader 
knyttet til feil vedtak eller vedtak av lav kvalitet, 
som kan knyttes til lovspråk. Forvaltningen ut-
øves på grunnlag av omfattende støtteverktøy og 
opplæring av forvaltningen, som motvirker lokale 
variasjoner.  

Hypotese 5b: Uklart lovspråk fører til lavere 
kvalitet på forvaltningens veiledning av bor-
gere. 

Ettersom lovbestemmelsene omfatter et stort an-
tall borgere er det utarbeidet gode støtteverktøy 
som forvaltningen benytter i veiledningen av bor-
gerne. Forvaltningen, som i dette tilfellet er For-
svaret, har også tilgjengeliggjort bestemmelser fra 
lovene på nettsiden forsvaret.no.  

Hypotese 5c: Uklart lovspråk smitter over i 
vedtaksbrev. 

Enkelte av vedtaksbrevene som benyttes har hen-
visninger til lovbestemmelser og/eller gjengivelse 
av lovtekst. Den teksten som er benyttet i ved-
taksbrevene er imidlertid lettfattelig, og kan ikke 
betegnes som «uklart språk».  

Hypotese 6: Lovspråkets dårlige omdømme 
hever terskelen for bruk. 

 

Kilde: Ombudsmannen for Forsvaret 
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Det kan tenkes at lovspråks generelle omdømme 
som vanskelig tilgjengelig hever terskelen for 
bruk.  

Imidlertid fremstår det som mer sannsynlig at ek-
sistensen av mer tilgjengeliggjorte kilder er den 
fremste årsaken til at borgere i liten grad benytter 
lovtekstene som informasjonskilde.   

9.6 OPPSUMMERING 

Lovspråket er i praksis ikke en utfordring for bru-
kere eller forvaltere av vernepliktsloven, heime-
vernloven og forsvarspersonelloven. Forsvars-
personelloven er av relativt ny dato og har et klart 
språk. Språket i vernepliktsloven og heimevernlo-
ven kan betegnes som «uklart», men ettersom 
selve lovteksten i liten grad blir benyttet er det 
ingen vesentlige konsekvenser av dette. Det kan 
imidlertid, teoretisk sett, argumenteres for at liten 
bruk av lovteksten kan være et resultat av uklart 
språk i lovene, og at et mer tilgjengelig språk po-
tensielt sett kan medføre økt bruk av lovteksten. 
En tilfredsstillende forståelse av lovtekstens be-
stemmelser er viktig for rettsikkerheten til perso-
ner som omfattes. 

Vernepliktsloven og heimevernloven karakterise-
res av at et stort antall personer berøres direkte og 
substansielt av lovbestemmelsene, i form av plikt 
til å møte på sesjon, gjennomføre verneplikt, etc. 
Den enkelte innkallelse til sesjon, verneplikt, etc. 
innebærer i prinsippet en saksbehandling, og det 
er derfor behov for veiledere som spesifiserer 
prinsipper og prosedyrer, slik at det tilrettelegges 
for lik lovanvendelse og praksis i alle saker. Saks-
behandlerne har utviklet detaljerte veiledere for 
anvendelsen av lovene. Vi mener altså at det er 
kjennetegn ved forvaltningen, omfanget av ved-
tak og kjennetegn ved målgruppen som i størst 
grad forklarer omfanget og betydningen av veile-
dere og standardiserte brev.  

Det er også, med samme begrunnelse som over, 
behov for å tilgjengeliggjøre informasjon om plik-
ter og rettigheter for personene som omfattes av 
loven. Blant annet av denne grunn har Forsvaret 
utviklet informasjonsmateriell rettet mot perso-
nene som berører av lovbestemmelsene. Følgelig 
vil de utskrivning- og vernepliktige henvende seg 
til andre kilder enn lovtekstene dersom de har be-
hov for informasjon om lovens bestemmelser.
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10. Indikatorutvikling og lovrevidering 

Dette oppdraget er først og fremst en nullpunkts-
analyse om virkningene av de fire lovene. Tanken 
har vært at det i etterkant av lovrevideringen skal 
være mulig å måle effekten av bedre lovspråk. 

For å gjøre dette har vi utarbeidet et indikatorsys-
tem som gjør det mulig å følge effektene av de 
språklige og innholdsmessige revideringene av de 
fire lovene.  

Vi vil først presentere vår tilnærming til indikator-
utvikling. Der vil vi diskutere hvilke avveiinger vi 
har gjort i arbeidet med å utforme indikatorsyste-
met. Deretter vil vi presentere indikatorene og 
diskutere disse i lys av etablerte kriterier for å vur-
dere kvaliteten på indikatorsystemet. 

10.1 FAGLIG UTGANGSPUNKT 

Når offentlige myndigheter setter i gang et tiltak, 
i denne sammenhengen en revidering av lover, 
skal endringen, ideelt sett, etter en tid gi et resultat 
hos målgruppen. I denne sammenhengen er det 
borgere og forvaltningen som utgjør målgruppen.  

Indikatorsystemet skal i dette oppdraget både 
måle aktiviteter, resultater og effekter. Utford-
ringen ved å måle effekter, er at jo lenger «bort» 
fra tiltaket man kommer, jo vanskelige blir det å 
identifisere effektene på en troverdig måte.  

I tillegg er det mange andre forhold som har be-
tydning for utfallet. Summen av slike effekter ska-
per effekter på samfunnsnivå, det som på engelsk 
kalles impact (European Commission, 2006). 

Skal en ha noen mulighet til å gi indikasjon på ef-
fekter av tiltaket, må en først og fremst få en for-
ståelse av tiltakets effektkjede, altså hvordan et 
gitt tiltak leder fram til en effekt. Dette innebærer 
at indikatorsystemet må bygges stein for stein, fra 
aktiviteter via resultater til effekter. 

Prinsipper for indikatorer 

En definisjon av indikatorer er at det er størrelser 
som gir relevant informasjon om egenskaper ved 
et fenomen eller objekt, med utgangspunkt i et 
analytisk spørsmål (NOU 2004: 2).  

Valg av indikator skal altså komme som følge av 
et ønske om spesifikk informasjon og ikke for in-
dikatorens egen skyld. Uten et slikt utgangspunkt 
vil indikatorene kun være statistiske variabler som 
bare potensielt representerer relevant informa-
sjon. Et indikatorsystem vil dermed være et sett 
av indikatorer som til sammen gir relevant infor-
masjon om ulike sider ved et større tema eller 
komplekst fenomen. Indikatorene skal virke sam-
men, dvs. at de skal både utfylle hverandre, i liten 
grad overlappe hverandre og alt i alt beskrive de 
viktigste egenskapene ved temaet. 

Produksjon av indikatorer krever en viss form for 
aggregering. Indikatorene representerer gjennom-
snittsstørrelser for en egenskap over ett visst an-
tall enheter.  

Vi har lagt følgende kriterier til grunn i utfor-
mingen av indikatorsystemet: 

 Enkelhet. Indikatorene skal bidra til oversikt 
og innsikt. For forståelsen av et fenomen kan 
det være hensiktsmessig å heller benytte flere 
enkle indikatorer enn én indikator med en 
kompleks utregning. Tolkningen av indikato-
rene skal oftest gjøres av andre enn de som 
har utviklet dem. 

 Relevans/validitet. Indikatorene skal gi in-
formasjon om det vi faktisk ønsker å belyse, 
og ikke bare være tematisk i slekt. 

 Robusthet. Små datamengder og ekstrem-
verdier kan gi store utslag på indikatorer ved 
gjentatte målinger. Systemene skal nettopp 
gjenta målinger over tid, og det vil dermed 
være viktig at endringer i indikatorverdiene 
reflekterer reelle endringer og ikke tilfeldighe-
ter i datamaterialet. 

 Reliabilitet. Indikatorene skal reproduseres 
med jevne mellomrom, og det er derfor viktig 
at de måler det samme fenomenet hver gang, 
og at ulike institusjoner/personer får fram 
det samme bildet hvis man måler uavhengig 
av hverandre. 

 Realiserbare. For at et indikatorsystem skal 
være et verktøy for utviklingsaktører må indi-
katorene kunne fremskaffes raskt innenfor en 
rimelig ressursramme. 
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 Oppdaterte. Gamle data vil alltid beheftes 
med spørsmålet «Gjelder dette fremdeles, nå 
X år etter?». 

10.2 FORSLAG TIL INDIKATOR-
SYSTEM 

Vi har utarbeidet ulike indikatorsystem. Det 
første systemet måler direkte effekter av lovsprå-
ket, for borgerne. Det andre systemet måler effek-
ter av lovspråket for forvaltningsansatte og indi-
rekte effekter for borgerne. Systemet skal gjøre 
det mulig å sammenligne virkninger av lovspråket 
før og etter revideringene.  

Vi skrev innledningsvis at et godt indikatorsystem 
bør ta utgangspunkt i tiltakets effektkjede. Den 
idealtypiske virkningskjeden er at borgere med et 
rettslig problem kan lese i en lov med et godt og 
klart språk, slik at han eller hun forstår regelverket 
og deretter handle i tråd med dette. Motsatt vil et 
uklart lovspråk kunne føre til misforståelser slik at 
borgeren foretar seg noe som strider mot regel-
verket. Dette er et eksempel på en direkte effekt.  

Loven har også indirekte effekter på borgerne via 
forvaltningen. Idealet er at forvaltningen fatter 
gode vedtak på en rask og effektiv måte og gir god 
veiledning, men uklart lovspråk kan føre til at for-
valtningen gir dårlig veiledning til borgerne slik at 
denne foretar seg noe som er i strid med regelver-
ket. Uklart lovspråk kan også føre til at saksbe-
handlingen tar lang tid og at kvaliteten på vedta-
kene er dårlig. 

 

 Forutsetninger 
Vi har kartlagt dagens situasjon og betydningen av 
språket i de nåværende lovene. Vi har i denne rap-
porten forsøkt å identifisere effekter av lovsprå-
ket. Effektene av lovteksten framstår små sam-
menlignet med blant annet effektene av omfanget 
og betydningen av forskrifter og retningslinjer, 
selv om det kan være slik at sekundærlitteraturen 
er utviklet fordi lovspråket er uklart. 

Dette er en grunnleggende utfordring for indika-
torsystemet fordi det gjør det vanskelig å identifi-
sere effektene.  

I denne sammenhengen, er den viktigste støykil-
den knyttet til bruk av lovtekstene. Dersom for-
valtningsansatte eller borgere forholder seg til 
andre tekster enn lovteksten, eksempelvis rund-
skriv fra departementet, så vil indikatorene måle 
effekten av språket i disse dokumentene, og ikke 
effekten av lovspråket. Funnene fra denne under-
søkelsen har vist at dette er et reelt problem og at 
det nettopp er andre rettskilder som i stor grad 
blir benyttet i saksbehandling. Lovspråket kan 
smitte ned i disse dokumentene og slik ha en ef-
fekt på forvaltningen. Effektindikatorene må der-
for tolkes med forsiktighet.  

Det er et annet problem knyttet til før- og etter-
målinger. Endringer i seg selv har betydning for 
forståelsen av lovspråket. Det vil ved en ny lov 
være behov for å tolke loven på nytt og det vil ta 
tid før en ny forståelse av regelverket er etablert. 
Dette gjør at selv om lovspråket blir bedre, kan 
det ta tid før det er mulig å måle de positive effek-
tene av dette.  
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. 

 Indikatorer for direkte effekter av lovspråk 
 

Indikator Indikator og operasjonalisering av spørsmål Metode Hyppighet 

Aktivitetsindikato-
rer 

   

Bruk av lovtekst «Er det første gang du leser i loven?» Spørreundersøkelse Revisjonsmåling* 

Bruk av lovtekst «Du har svart at du har lest i loven tidligere. Hvor ofte vil du anslå at du leser i selve lovteksten? Forskrifter 
er ikke inkludert.» 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Bruk av lovtekst «Hvor lett eller vanskelig var det å finne frem til de riktige avsnittene i loven?» Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Bruk av lovtekst «Hvorfor har du slått opp i loven?» Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Bruk av lovtekst I intervjuene med borgerne er det diskutert om de leser loven og hvordan de forholder seg for å løse sitt 
rettsspørsmål 

Intervjuer med utvalgte bru-
kere 

Revisjonsmåling 

Bruk av lovtekst Brukere: Brukere som har lest loven på lovdata.no minst en gang i løpet av 2014. Inkluderer både nye og 
returnerende brukere. 

Registerdata: Statistikk fra 
lovdata 

Årlig måling** 

Bruk av lovtekst Sidevisninger: Sidevisninger er det totale antall sider som har blitt vist. Gjentatte visninger av den samme 
siden telles med. For eksempel betyr dette at om man klikker «refresh» på en side, vil det telles som en ny 
sidevisning. 

Registerdata: Statistikk fra 
lovdata 

Årlig måling 

Bruk av lovtekst Unike sidevisninger: Unike sidevisninger er antall besøk hvor den spesifikke siden ble vist minst en gang. 
Denne parameteren er relevant i denne sammenhengen fordi den sier hvor mange ganger loven har blitt 
besøkt 

Registerdata: Statistikk fra 
lovdata 

Årlig måling 

Bruk av lovtekst Gjennomsnittlig økt varighet: Gjennomsnittet av en økt. Sier noe om hvor lenge brukeren har vært på siden. 
Blir oppgitt i antall sekunder. Kan være interessant. Merk at det på enkelte lover, for eksempel heimeverns-
loven, er for få økter til at de har kunnet regne ut noe statistikk. 

Registerdata: Statistikk fra 
lovdata 

Årlig måling 

Bruk av lovtekst Antall sider per økt: Sier noe om antall sider som blir vist per økt. Gjentatte visninger av samme side telles 
med.  

Registerdata: Statistikk fra 
lovdata 

Årlig måling 

Bruk av lovtekst Flukt-rate: Flukt-rate er andelen sidevisninger der personen forlater siden uten å klikke på noe.  
 

Registerdata: Statistikk fra 
lovdata 

Årlig måling 
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Bruk av lovtekst Andel nye økter: Et estimat av prosentandelen av brukere som har besøkt siden for første gang i løpet av 

2014. Dette er også interessant mål i vår sammenheng. 
 

Registerdata: Statistikk fra 
lovdata 

Årlig måling 

Resultatindikatorer    
Forståelse Hvor lett eller vanskelig var det å forstå innholdet i loven? Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Fikk du svar på det du lurte på Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Vennligst vurder følgene påstander om loven:  
Loven har et klart og forståelig språk 
Loven har vanskelige ord og utrykk  
Loven har vanskelig oppbygging/struktur 
Det var enkelt å finne frem i tekst/innhold 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Vennligst vurder følgene påstander om loven:  
Loven har et klart og forståelig språk  
Loven har vanskelige ord og utrykk  
Loven har vanskelig oppbygging/struktur 
Det var enkelt å finne frem i tekst/innhold 
Loven er ikke utdypende nok  

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Du har svart at det er vanskelig å forstå lovteksten. Kan du forklare hva som gjør at loven er vanskelig å 
forstå? 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Du har svart at det er lett å forstå lovteksten. Kan du forklare hva som gjør at loven er enkel å forstå? 
 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse I intervjuene med borgerne er det diskutert hvem de faktisk spør om hjelp og veiledning og hvilke former 
for tekster de bruker.  
 

Intervjuer Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte Nå som du har lest lovteksten, kommer du til å bruke noen av disse hjelpemidlene?  
Veiledning fra venner og familie  
Veiledning fra kollegaer  
Veiledning fra advokat  
Lese i oppslagsverk o.l.  
Oppsøke andre kilder (aviser osv.) 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte Nå som du har lest lovteksten, kommer du til å bruke noen av disse hjelpemidlene?  
Oppsøke/kontakte offentlig virksomhet som forvalter loven  
Forskrift(er)  
Veiledere  
Rundskriv  
Tidligere rettsavgjørelser  
Forarbeider/NOU-er  
Annet (vennligst spesifiser): 
 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte I intervjuene med borgerne er det diskutert hvem de faktisk spør om hjelp og veiledning og hvilke former 
for tekster de bruker.  

Intervjuer Revisjonsmåling 
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Effektindikatorer    
Antall henvendelser om lo-
ven til forvaltningen 

Hvor mange henvendelser er det om loven til forvaltningen Registreringsskjemaer.  
 

Revisjonsmåling 

Antall henvendelser om 
språk 

Hvor mange av disse henvendelsene gjelder spørsmål om språk (språk og struktur) 

 Hvor mange har spørsmål om innholdet i paragrafer? 

 Hvor mange har spørsmål til selve lovteksten?  
 

Registreringsskjemaer.  
 

Revisjonsmåling 

Antall klagesaker (vedtak) Antall klagesaker fordelt på ulike lover og hjemler Registerdata.  
Statistikk fra de enkelte for-
valtningsenheter 

Årlig måling 

Utfall klagesaker Utfall klagesaker  Registerdata.  
Statistikk fra de enkelte for-
valtningsenheter 

Årlig måling 

* Med revisjonsmåling menes at informasjonen må samles inn gjennom en egen undersøkelse i etterkant av lovrevideringen. ** Med årlig måling menes at det er 
mulig å samle inn informasjonen på årlig basis, uten at det må gjennomføres egne intervju- eller spørreundersøkelser. 

 Indikatorsystem for indirekte effekter av klart lovspråk 
Indikator Indikator og operasjonalisering av spørsmål Metode Hyppighet 

Aktivitetsindikatorer    
Bruk av lovtekst «Er det første gang du leser i loven?» Spørreundersøkelse 

 
Revisjonsmåling 

Bruk av lovtekst «Du har svart at du har lest i loven tidligere. Hvor ofte vil du anslå at du leser i selve lovteksten? For-
skrifter er ikke inkludert.» 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Bruk av lovtekst «Hvor lett eller vanskelig var det å finne frem til de riktige avsnittene i loven?» Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Bruk av lovtekst «Hvorfor har du slått opp i loven»:  Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Bruk av lovtekst Hvor godt kjenner du lov (XX) Intervjuer Revisjonsmåling 

Bruk av lovtekst Hvor ofte/mye bruker du loven i ditt arbeid? Intervjuer Revisjonsmåling 

Lovtekstenes uklare språk 
smitter over på vedtak og skje-
maer 

Lovtekstenes uklare språk smitter over på forvaltningens vedtak og skjemaer Dokumentstudier av utvalgte 
vedtak og skjema 

Revisjonsmåling 

Resultatindikatorer    
Forståelse Hvor lett eller vanskelig var det å forstå innholdet i loven? Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 
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Forståelse Fikk du svar på det du lurte på Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Vennligst vurder følgene påstander om loven:  
Loven har et klart og forståelig språk  
Loven har vanskelige ord og utrykk  
Loven har vanskelig oppbygging/struktur 
Det var enkelt å finne frem i tekst/innhold 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Vennligst vurder følgene påstander om loven:  
Loven har et klart og forståelig språk  
Loven har vanskelige ord og utrykk  
Loven har vanskelig oppbygging/struktur 
Det var enkelt å finne frem i tekst/innhold 
Loven er ikke utdypende nok  

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Du har svart at det er vanskelig å forstå lovteksten. Kan du forklare hva som gjør at loven er vanskelig å 
forstå? 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Du har svart at det er lett å forstå lovteksten. Kan du forklare hva som gjør at loven er enkel å forstå? 
 

Spørreundersøkelse Revisjonsmåling 

Forståelse Opplever du at du forstår loven godt? Evt. hvorfor ikke? Intervjuer Revisjonsmåling 

Forståelse Hvordan vil du beskrive språket i loven?  Intervjuer Revisjonsmåling 

Forståelse Er det noen deler av loven det er vanskelig å forstå? Hvilke? Intervjuer Revisjonsmåling 

Forståelse Hvor lett/vanskelig er det å finne fram i lovene (struktur, kapittelinndeling, overskrifter) Intervjuer Revisjonsmåling 

Forståelse Hva er det eventuelt vanskelig å finne frem til? Intervjuer Revisjonsmåling 

Forståelse Hvilke ord og uttrykk er vanskelig å forstå? Intervjuer Revisjonsmåling 

Forståelse Hvilke saksfelt i loven er vanskelig å forstå, mye diskutert, viktige? 
Er det vanskelig jus eller er språket vanskelig? 

Intervjuer Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte I ditt arbeide, forholder du deg til selve lovteksten, eller til forskrifter/rundskriv? 
 

Intervjuer Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte Forholder du deg til selve lovteksten, eller til forskrifter/rundskriv? 
 

Intervjuer Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte Trenger du å slå opp i ordbøker eller lignende for å forstå innholdet i loven? Intervjuer Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte Trenger du bistand fra kolleger eller andre for å forstå loven? Intervjuer Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte Hva er det du evt. har behov for (språklig) veiledning om? Intervjuer Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte Skyldes behovet for veiledning at du ikke forstår innholdet i loven (det juridiske) eller er det språket som 
er vanskelig å forstå? 

Intervjuer Revisjonsmåling 

Veiledning og støtte  
Har du mulighet til å få juridisk bistand dersom du trenger det? 

Intervjuer Revisjonsmåling 

Veiledning av borgerne  Kan du beskrive i korte trekk hva som inngår i veiledningsrollen? 

 Hva er det brukerne gjerne ønsker veiledning om? 
o Hva opplever du at brukere har vanskelig for å forstå når det gjelder XX? 
o Er det konkrete ord/uttrykk som går igjen blant brukere som kontakter dere? 
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o Skyldes behovet for veiledning at de ikke forstår innholdet i loven/eventuelt språ-
ket? 

o Eller er det spørsmål knyttet til XX som ikke direkte handler om språk i loven? 

Veiledning av borgerne Er det krevende å gi veiledning? Handler dette om at lovteksten er vanskelig? 
 

  

Veiledning av borgerne Får dere veiledningshenvendelser som kunne vært unngått om lovteksten var klarere? 
 

  

Effektindikatorer    
Veiledningsbehov/etterspørsel: 
Antall henvendelser om loven 
til forvaltningen 

Hvor mange henvendelser er det om loven til forvaltningen Registreringsskjemaer.  
 

Revisjonsmåling 

Veiledningsbehov/etterspørsel: 
Antall henvendelser om språk 

Hvor mange av disse henvendelsene gjelder spørsmål om språk (språk og struktur) Registreringsskjemaer.  
 

Revisjonsmåling 

Omfang veiledning - tidsbruk Hvor lenge varte veiledningen? 

 Under 10 minutter 

 Fra 10 minutter til og med 20 minutter 

 Over 20 minutter 

Registreringsskjemaer.  
 

Revisjonsmåling 

Kvalitet på veiledning og ved-
tak: Antall klagesaker (vedtak) 

Antall klagesaker fordelt på ulike lover og hjemler Registerdata.  
Statistikk fra de enkelte for-
valtningsenheter 

Årlig måling 

Kvalitet på veiledning og ved-
tak: Utfall klagesaker 

Utfall klagesaker  Registerdata.  
Statistikk fra de enkelte for-
valtningsenheter 

Årlig måling 

Opplevelse av veiledning Er det krevende å gi veiledning? Handler dette om at lovteksten er vanskelig Intervjuer Revisjonsmåling 

Tid brukt på saksbehandling Bruker du ekstra tid på saksbehandling fordi du ikke forstår (deler av) loven? Intervjuer Revisjonsmåling 

Feil og misforståelser Har du gjort feil i saksbehandling fordi loven er uklar/vanskelig å forstå? 
 

Intervjuer Revisjonsmåling 

Andre effekter Er det andre utfordringer/uønskede effekter som skyldes dårlig eller vanskelig språk i loven? Intervjuer Revisjonsmåling 
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10.3 INDIKATORSYSTEMETS  
KVALITET 

Vi har vurdert kvaliteten på systemet i lys av krite-
riene for et godt indikatorsystem. Funnene er pre-
sentert under. 

Relevans og validitet 

Dette er hovedutfordringen for indikatorsyste-
met, ettersom det er effekten av lovspråket og lo-
vens utforming som er i sentrum, og ikke effekten 
av juridiske regelendringer. Validiteten av indika-
torsystemet varierer derfor noe mellom lovene. 
Utkastet til ny adopsjonslov innebærer betydelige 
materielle endringer, mens forslaget til ny opplæ-
ringslov innebærer mindre materielle endringer, 
men store språklige revideringer. Det betyr at kva-
liteten på effektindikatorene vil være lav for adop-
sjonsloven. 

Robusthet 

Det er en utfordring at det for enkelte lover kun 
er begrenset med kvantitative data. Dette er særlig 
et problem for adopsjonsloven fordi lovdata-
spørreundersøkelsen fikk så få svar at vi ikke har 
benyttet spørreundersøkelsen i analysene. For 
opplæringslova og arvelova var det imidlertid be-
tydelig flere svar, slik at ekstremverdier i mindre 
grad vil påvirke resultatet. 

Ved å supplere de kvantitative indikatorene med 
kvalitative intervjudata, er det mulig å verifisere 
og forklare funnene bedre og dermed ta høyde for 
mulige ekstremutslag i tolkningen av data. Dette 
kan bidra til å gjøre målingene mer robuste.  

Reliabilitet 

Det er en utfordring at vi ikke kjenner den totale 
populasjonen av respondenter på lovdata.no og vi 
vet at de som har svart skiller seg ut fra befolk-
ningen for øvrig fordi utdanningsnivået blant res-
pondentene er høyt. Det betyr at dataene ikke er 
generaliserbare til befolkningen som helhet. Res-
pondentene i spørreundersøkelsen om forsvars-
personellovene var imidlertid trukket tilfeldig fra 
den totale populasjonen. Reliabiliteten for disse 
dataene er derfor høy.  

Vi har ikke kvantitative data for adopsjonsloven. 
Reliabiliteten kan likevel økes gjennom å snakke 
med representanter fra samtlige Bufetat-regioner 
i landet, slik det er gjort i denne undersøkelsen. 

Realiserbare 

Det vil være mulig å framskaffe registerdata data 
innenfor en rimelig ressursramme. Det vil imid-
lertid kreve en omfattende undersøkelse dersom 
det er ønskelig å samle inn kvantitative spørre-
undersøkelsesdata og intervjudata.  

Oppdaterte 

Det vil ta tid før endringene vil ha en effekt. Det 
vil derfor være nødvendig å vente flere år før det 
gjennomføres en ny måling, fordi endringseffek-
tene må avta, før det er mulig å måle effekten av 
selve lovteksten.  

Det er likevel mulig å samle inn data og overvåke 
flere av de kvantitative indikatorene på årlig basis. 
Tolkningen av dataene vil i denne perioden være 
usikker.
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11. Oppsummering og refleksjon 

Lovspråk virker ulikt. Det fins ikke én teori om sam-
menhengen mellom uklart lovspråk og hvordan lo-
vene virker i praksis. De enkelte lovene virker på ulikt 
vis. De har ulike kjennetegn og alder, de er rettet mot 
ulike målgrupper og de regulerer ulike områder. 
Adopsjonsloven regulerer et lite felt som berør rela-
tivt få borgere, mens arvelova og opplæringsloven re-
gulerer et område som berører alle. Selve lovspråket 
og lovteksten har derfor varierende betydning og ef-
fekt for de områdene vi har undersøkt.   

11.1 NULLPUNKT, AKTIVITETER OG 
RESULTATER 

 Uklart lovspråk 

Språket i de fire lovene varierer fra nytt og moderne, 
til gammeldags og lite relevant. Opplæringslova er et 
eksempel på det første, mens vernepliktsloven og 
heimevernloven inneholder flere begreper som er 
foreldet og ikke lenger i bruk. 

Med unntak for opplæringsloven og forsvarsperso-
nelloven, har borgere og forvaltningsansatte i inter-
vjuene beskrevet lovspråket som juridisk og tungt. 
Det er tidvis lange setninger og ukjente, juridiske be-
greper.  

Det er flere innbyrdes forskjeller mellom lovene, slik 
det fremgår av figurFeil! Fant ikke referansekil-
den.. Leserne opplever språket i forsvarspersonello-
ven som klart, men det er få respondenter for denne 
loven. Informantene i spørreundersøkelsene opple-
ver at heimevernslova og opplæringslova har et kla-
rere språk enn det som er tilfellet for arvelova og ver-
nepliktsloven. 

 Resultater 

11.1.2.1 Forståelse 

Det at språket er nytt og moderne, betyr imidlertid 
ikke at det er enkelt å forstå alle begrepene i lovteks-
tene.  

Ord og begreper som er vanlige i dagligtale, men som 
har en annen eller mer konkret juridisk betydning, 
gjør det vanskelig å forstå meningsinnholdet i lov-
teksten. Det er eksempler på dette i opplæringslova, 
adopsjonsloven og arvelova. 

Arvelova og opplæringslova er skrevet på nynorsk. 
Det er en utfordring for enkelte bokmålsbrukere. 

Flere av lovene har også en komplisert struktur. Be-
stemmelsene i lovene henviser gjerne til andre be-
stemmelser i samme lov eller til bestemmelser i andre 
lover. Dette gjør det vanskeligere for lesere som for-
søker å finne fram til de bestemmelsene som er rele-
vante for deres sak. 

Strukturen i lovene varierer. Adopsjonsloven og for-
svarspersonelloven er begge relativt korte, med et re-
lativt lavt antall paragrafer. Det gjør det enklere å ori-
entere seg i lovene. Opplæringslova og arvelova har i 
motsetning til adopsjonsloven og forsvarspersonello-
ven svært mange paragrafer. Kapittelinndelingen er 
imidlertid med på å gjøre det enklere å finne fram i 
loven.  

Vi finner at mange mener språket i lovene er uklart 
og komplisert. Forvaltningsansatte mener likevel ikke 
selv at det er vanskelig å forstå innholdet i loven. Vi 
har imidlertid ikke direkte undersøkt i hvilken grad 
borgerne eller forvaltningsansatte faktisk har forstått 
innholdet i loven.  

11.1.2.2 Behov for språklig støtte og veiled-
ning 

De ansatte i forvaltningen er i stor grad tekstorien-
terte og benytter seg av andre tekster for å forstå lov- 
og regelverket. 

Ingen av informantene vi har intervjuet har sagt at de 
leser i ordbøker for å forstå lovteksten. I spørre-
undersøkelsene er det imidlertid mange som svarer at 
de vil bruke oppslagsverk for å forstå innholdet i lo-
ven.  

Forvaltningsansatte er ivrige brukere av andre teks-
ter. Eksempler på dette er forskrifter, rundskriv, vei-
ledere, kommentarutgaver og forarbeidertil loven. 
Dette henger sammen med at bestemmelsene i loven 
gjerne er utdypet i forskrift og rundskriv. Det er også 
gjennom denne typen dokumenter at departemen-
tene og direktorat klargjør forvaltningspraksis og gir 
informasjon om praksisendringer.  

Adopsjonsloven og forsvarspersonelloven innehol-
der begge mer overordnede bestemmelser, mens de 
mer konkrete vilkårene i loven står i forskrift eller 
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rundskriv og retningslinjer. Dette gjelder også for 
vernepliktsloven og heimevernloven.  

I likhet med i Hagevik og Hanevold (2013, s. 15) viser 
funnene i denne undersøkelsen at saksbehandlere 
mener at det er nødvendig å lese denne typen doku-
menter for å forstå regelverket.  

Saksbehandlerne viser gjerne til selve lovteksten når 
de fatter vedtak, men i vurderingene er rundskriv, 
forskrifter og veiledere helt sentrale. 

Bruk av andre typer dokumenter handler om at re-
gelverket er fragmentert, eksempelvis fordi loven er 
utformet som en rammelov.  

Forvaltningsansatte bruker også sosiale strategier for 
å forstå. Slike strategier er særlig viktige for å fortolke 
lovverket og det er kolleger som er de viktigste veile-
derne. Det er et viktig poeng at flere av de forvalt-
ningsansatte ga uttrykk for at de ikke skal eller ikke 
ser det som sin oppgave å fortolke loven. I stedet føl-
ger de tjenestelinja og spør ledere og jurister når de 
er i tvil om tolkning av loven.  

I tråd med funnene i Vatn mfl. (2015) har vanlige 
borgere en noe annen tilnærming når de forsøker å få 
klarhet i lovverket. Sosiale strategier er viktige her. 
Den vanlige borger ber kolleger, venner og familie 
om hjelp.  Vi vet at mange borgere tar kontakt med 
offentlige myndigheter for å få veiledning, men vi vet 
ikke hvor stor andel dette utgjør av befolkningen.  

Tekstorienterte strategier er også viktig for borgere. 
Spørreundersøkelsene viste at mange borgere var 
tekstorienterte, om enn ikke i like stor grad som ju-
rister og profesjonelle brukere av lovene.  

Lovteksten er ikke den eneste kilden til informasjon 
for borgerne. Borgerne får informasjon om regelver-
ket fra mange kilder, der lovteksten er én mulig kilde. 
Våre funn peker i retning av at de i stor grad får in-
formasjon om regelverket fra andre og gjerne ikke-
juridiske tekster. Nettsidene til Utdanningsdirektora-
tet og Bufetat er eksempler på kilder til informasjon, 
men mange får også informasjon fra media. De leter 
med andre ord i mer «lettforklarte kilder» (Vatn mfl. 
2015, s. 20).  

Vi konkluderer med at det er mange årsaker til at for-
valtningsansatte og borgere leser i andre tekster enn 
lovteksten. Behovet for språklig veiledning til lov-
teksten kan være en årsak. Vi finner imidlertid at ho-
vedårsaken til at forvaltningsansatte bruker andre 
tekster enn lovteksten er at lovtekstene er utfylt med 

forskrifter, rundskriv og annen forvaltningspraksis. 
Interne retningslinjer og veiledere benyttes også. Det 
er gjerne disse tekstene som i størst grad gir det di-
rekte svaret på det spørsmålet eller saksforholdet 
som forvaltningen skal behandle. Det er altså ikke 
lovtekstenes språklige utforming i seg selv som i størst 
grad påvirker behovet for språklig støtte og veiled-
ning, men lovgivningsteknikk, reguleringstradisjon 
og forvaltningens organisering og arbeidsmåte. 

Rent prinsipielt kan det være problematisk dersom 
regelverket er spredt på mange dokumenter, særlig 
dersom dokumentene er lite tilgjengelige for all-
mennheten. Vi har imidlertid ikke funnet eksempler 
på at borgere ikke har funnet fram til rettsreglene 
fordi de ikke har lett i forskrifter eller andre doku-
menter. Det vi har sett, er at det krevende for borgere 
å måtte lese flere lover for å forstå regelverket. Ett 
eksempel er at det i noen tilfeller er nødvendig å lese 
arvelova og eksteskapsloven for å forstå hvordan ar-
ven skal fordeles. Når det gjelder borgernes rettspo-
sisjon, viser med andre ord våre data at det som ska-
per praktiske vansker er at regelverket er fordelt på 
flere lover.  

I denne kartleggingen av hvordan fire lover virker i 
praksis, er det noe ulikhet i mengden av forskrifter, 
rundskriv og forvaltningspraksis. Det synes også som 
disse dokumentenes betydning for saksbehandlingen 
varierer mellom de ulike lovene. På den ene siden har 
vi arvelova som har få eller ingen forskrifter og vei-
ledere. På den andre siden har vi opplæringslova hvor 
det er en svært omfattende forskrift, og omfattende 
rundskriv og forvaltningspraksis. Disse har også stor 
praktisk betydning for saksbehandling og vedtak et-
ter opplæringslova.  

Adopsjonsloven er en typisk rammelov hvor de 
konkrete vilkårene gjerne er regulert i forskrift og 
forvaltningspraksis.  

Utfallet av en adopsjonssøknad er svært viktig for sø-
kerne. Søknadsprosessen er omfattende og tar lang 
tid og det er samtidig organisasjoner som gir omfat-
tende veiledning. Disse forholdene bidrar til at lov-
tekstene i adopsjonsloven i praksis blir mindre viktig, 
og først og fremst har funksjon som rettslig grunnlag 
og skranke i tråd med legalitetsprinsippet.  

Oxford Research mener at disse funnene i stor grad 
samsvarer med tidligere undersøkelser om forvalt-
ningens rettsanvendelse og tilnærming for å forstå re-
gelverket. Tidligere empiriske undersøkelser av for-
valtningens rettsanvendelse og bruk av kilder, indike-
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rer at forvaltningen i betydelig grad bruker forskrif-
ter, rundskriv og annen forvaltningspraksis i større 
grad enn lovtekstene i seg selv. Vi viser til redegjørel-
sen i kapittel 4, se særlig punkt 4.3.1. 

11.2 EFFEKTER AV UKLART LOV-
SPRÅK 

Som et ledd i dette prosjektet har vi forsøkt å identi-
fisere negative effekter av uklart lovspråk. At lovsprå-
ket er uklart stemmer helt eller delvis for alle lovene, 
med unntak av forsvarspersonelloven som er av ny-
ere dato.  

Vi vil her kort summere opp hvilke resultater og ef-
fekter vi har avdekket, før vi går nærmere inn i drøf-
tingen av funnene.  

11.2.1.1 Direkte effekter for borgerne 

Det er noen overordnede funn på tvers av de fire lo-
vene. Det første er at vi har funnet få eksempler på 
direkte virkninger av lovteksten. Det vil si virkninger 
som følger direkte av at borgerne har misforstått lov-
teksten.  

Hypotese 1a: Uklart lovspråk gjør at borgerne 
ikke forstår sin egen rettsposisjon.  

Vi har funnet lite støtte for at lovspråket er til hinder 
for at borgerne forstår sin egen rettsposisjon. Kon-
klusjonen bygger på at det er få borgere som leser i 
selve lovteksten, selv om en del leser om regelverket 
i andre kilder, eller får informasjon fra venner, familie 
eller offentlig myndighet. 

Det betyr ikke at borgerne nødvendigvis har god 
kjennskap til regelverket. Tvert imot er det avdekket 
dårlig og mangelfull kjennskap til regelverket. Po-
enget er at det neppe er de enkelte lovtekstenes struk-
tur og språklige utforming som i størst grad påvirker 
borgernes mulighet for å forstå og forutberegne sin 
rettsposisjon.  

Denne undersøkelsen indikerer at den viktigste årsa-
ken til manglende forståelse av egen rettsposisjon, er 
mangelfull informasjon og lav kunnskap om det rele-
vante regelverket.  

Hypotese 1b: Uklart lovspråk fører til at borgerne 
handler feil eller ikke får oppfylt sine rettigheter 
eller utført sine plikter. 

Hovedbildet er at det er svak sammenheng mellom 
borgernes eventuelt mangelfulle forståelse av sin 
egen opplevde rettsposisjon og lovspråket. Derfor er 
hovedkonklusjonen at uklart lovspråk i liten grad fø-
rer til at borgerne opplever at de ikke blir kjent med 
sine rettigheter og plikter og dermed handler feil.  

Det er imidlertid behov for en nyansering av fun-
nene. Blant dem som faktisk har lest i lovteksten, fin-
ner vi at et mindretall har opplevd noen negative ef-
fekter. Selv om det er snakk om et relativt lite antall 
eksempler, kan feilavgjørelser ha stor betydning for 
den det gjelder.  

Dataene våre tyder imidlertid på at noen av disse fei-
lene ikke utelukkende handler om språklige utford-
ringer og at det også handler om momenter som er 
regulert i andre lover.  

Hypotese 2: Uklart lovspråk gir (unødvendige) 
klager og henvendelser til forvaltningen. 

Tingrettene, Bufetat og skoleforvaltningen får en 
rekke henvendelser fra borgere som ønsker veiled-
ning i spørsmål som berører de tre lovene.  

Hovedvekten av disse går på praktiske spørsmål, men 
det forekommer at noen har spørsmål som handler 
om lovteksten og som dermed kan ha eller har et 
språklig aspekt ved seg. Det er flere språkrelaterte 
henvendelser til Bufetat enn til tingretten. 

Vi har ikke avdekket eksempler på klager som kan 
spores tilbake til uklart lovspråk. Til tross for at kla-
geprosessen ikke er lik og det er variasjon i klageom-
fanget, har vi funnet det samme mønsteret på tvers 
av lovområdene. Årsaken til klagene varierer imidler-
tid stort mellom lovområdene. 

Konklusjonen på tvers av de fire lovene er derfor at 
hypotesen om unødvendige klager og henvendelser 
til forvaltningen får liten støtte, selv om det forekom-
mer noen henvendelser som er knyttet til språket i 
lovteksten. 

11.2.1.2 Effekter i forvaltningen 

Hypotese 3: Henvendelser fra borgerne som 
skyldes uklart lovspråk, fører til økt tidsbruk i 
forvaltningen.  

Vi har ikke avdekket at det er mange unødvendige 
henvendelser til forvaltningen. Selv om veiledningen 



 

90 
 

Hvordan fire lover forstås og virker i praksis – resultater og effekter 

ikke handler om lovspråket direkte, kan uklart lov-
språk gjøre det vanskeligere for forvaltningen å vei-
lede borgere.  

Våre funn viser imidlertid at forvaltningsansatte opp-
arbeider seg en kunnskap eller ekspertise om de be-
stemmelsene det er knyttet mest veiledning til. Det 
gjør at de ikke slår opp i loven når de skal veilede. 
Dette gjelder også i deler av forvaltningen som arbei-
der på opplæringsfeltet. Men lærere og rektorer bru-
ker tid på å sette seg inn i saksfeltet og regelverket, 
ettersom de ikke arbeider med dette til daglig. 

Analysen har avdekket to områder der lovspråk kan 
ha betydning for tidsbruk. Det ene er når det kom-
mer uvanlige spørsmål som ligger utenfor den delen 
av lovverket forvaltningen har opparbeidet seg kom-
petanse på. Det andre er opplæring av nyansatte.  

Hovedkonklusjonen er at det i noen saker er slik at 
lovspråket kan gi økt tidsbruk, men vi har i liten grad 
funnet eksempler på dette.  

Hypotese 4: Uklart lovspråk gir økt tidsbruk og 
økte kostnader i forvaltningen.  

Saksbehandling kan ta unødvendig lang tid fordi for-
valtningsansatte er avhengig av språklig støtte og vei-
ledning fra kolleger. Dette vil igjen føre til økte kost-
nader.  

Vi har ikke sett eksmpler på at informantene bruker 
ordbøker eller lignende tekster for å forstå lovteks-
tene. 

Det er mye kollegaveiledning i forvaltningen. Det er 
to årsaker til at det er behov for veiledning og at saks-
behandling tar tid. Det første er at det er mye kolle-
gaveiledning i forvaltningen som handler om tolk-
ningsspørsmål. Det henger nært sammen med at 
saksbehandlere i forvaltningen ikke skal være pri-
mærfortolkere av loven.  Det er en oppgave for le-
dere, direktorat og departement. 

Det andre er at det er skjønnsmessige vurderinger 
som ligger til grunn for vedtak. Det er særlig tydelig 
på adopsjons- og opplæringsfeltet. De forvaltnings-
ansatte diskuterer da seg imellom hvilke momenter 
de skal legge vekt på. Diskusjonspartnerne kan være 
i egen organisasjon, i direktoratene eller i andre regio-
ner, og her er andre dokumenter som redegjør for 
praksisendringer og ønsket praksis, viktige. 

Vi finner lite grunnlag for å si at lovspråket isolert 
sett er kostnadsdrivende. Lovspråket kan ha betyd-
ning i den grad språket åpner opp for mer skjønnsut-
øvelse. Men det at loven gir rom for skjønn handler 
ikke nødvendigvis om at lovspråket er uklart. Det 
handler også om at lovgiver ønsker at forvaltningen 
skal utøve faglig skjønn.  

 Indirekte effekter for borgerne 

Forvaltningens saksbehandling har konsekvenser for 
borgerne. Hvordan saksbehandlere forstår lovteks-
ten har dermed betydning for borgerne. 

Hypotese 5a: Uklart lovspråk gjør at forvalt-
ningen fatter feil vedtak eller vedtak av lav kvali-
tet, eller gir lokale variasjoner i vedtakene.  

Oxford Research har ikke undersøkt kvaliteten på 
vedtakene i seg selv, men vi har undersøkt forutset-
ningen for at lovspråket kan ha betydning for ved-
takskvaliteten, samt hvordan forvaltningen bruker 
lovteksten i saksbehandlingen.  

Forvaltningen hjemler alle vedtak i lov, men det betyr 
ikke at de foretar vurdering av faktum med utgangs-
punkt i selve lovteksten. I praksis er det ofte rund-
skriv og andre ferdigfortolkede tekster som er ut-
gangspunktet for saksbehandlingen. Adopsjonsloven 
og opplæringslova åpner også opp for omfattende 
forvaltningsskjønn. Dette øker sannsynligheten for 
lokale variasjoner i praktiseringen av regelverket. 

På flere områder er det også utarbeidet standardma-
ler eller standardbrev der det vi kan kalle det rettslige 
grunnlaget allerede står.  

Samlet sett betyr det at virkningskjeden fra lovteksten 
og ut i saksbehandlingen er lang. Det er språket i de 
øvrige rettskildene som har størst betydning i saksbe-
handlingen. Det store rommet for skjønn har også 
betydning for i hvilken grad lovteksten er avgjørende 
i vurderingene i vedtaksprosessen. Vi finner derfor 
liten støtte til hypotesen i undersøkelsen av tre av lo-
vene. Når det gjelder opplæringslova, antyder flere av 
intervjuene at det er lokale variasjoner som kan spo-
res tilbake til uklart lovspråk. 

I det foreliggende utkastet til ny adopsjonslov, har 
adopsjonslovsutvalget foreslått å inkludere flere be-
stemmelser i selve lovteksten. Det vil dermed være 
mulig å undersøke om dette har betydning for hvor-
dan regelverket forstås og virker i praksis, i etterkant 
av at loven har trådt i kraft. 
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Dette impliserer ikke at kvaliteten på vedtakene alltid 
er høy eller at forvaltningen ikke gjør feil. Det er 
grunn til å anta varierende kvalitet på vedtak og noen 
feil. Imidlertid tyder resultatene i denne kartleggingen 
på at språket i loven ikke nødvendigvis reduserer kvali-
teten i vedtakene. 

Hypotese 5b: Uklart lovspråk fører til lavere kva-
litet på forvaltningens veiledning av borgere. 

Denne hypotesen er en underhypotese av hypotese 
5a og vi finner lite støtte for denne hypotesen. Fun-
nene denne konklusjonen bygger på, er de samme 
som for hypotesen over.  

For begge hypotesene er konklusjonen at uklart lov-
språk kan spille en rolle. Men fordi virkningskjeden 
er lang og det er mange andre variabler som har stor 
innvirkning på veiledningskvaliteten, spiller lovsprå-
ket kun en liten rolle. 

Hypotese5c: Uklart lovspråk smitter over i ved-
taksbrev. 

Observasjonen om at andre tekster enn lovteksten er 
viktig i vedtakssammenheng, gjelder også på dette 
området. Det er variasjoner i hvordan vedtaksbre-
vene er utformet, det gjelder også hvor mye og hvor 
ofte de henviser til lovverket. Alle brev hjemler ved-
tak i lov og noen siterer eksempelvis formålsparagraf 
i loven. 

Det er få sitater fra lovverket i brevene, men særlig 
på adopsjonsfeltet er det flere henvisninger til rund-
skriv og retningslinjer. Det er noen begreper som står 
i lovteksten og som også står i vedtaksbrev. Noen 
vedtak inneholder også forklaringer av sentrale be-
greper.  

Vi finner at det er andre tekster som smitter over i 
vedtaksbrev, og at lovspråk i begrenset grad smitter 
via forskrift og retningslinjer og ned i de vedtaksbre-
vene vi har studert. Det er tydelig at noen deler av 
forvaltningen har arbeidet med å gjøre tekstene mer 
forståelig for brukerne. Flere saksbehandlere har 
også vært på kurs om klart språk. 

Hypotese 6: Lovspråkets dårlige omdømme he-
ver terskelen for bruk. 

Vi har i denne undersøkelsen sett på bruk av lovteks-
ten som en bakenforliggende variabel eller en forut-
setning for direkte og indirekte effekter. Men det er 
også mulig å se på bruk og lesing av lovteksten som 

en følge av dårlig språk. Det vil si at borgere ikke leser 
lovteksten fordi språket er for vanskelig. 

Det er først og fremst indirekte, via omtale av lov-
språket, at vanskelig språk kan heve terskelen for 
bruk. Språket i loven kan ikke forhindre at borgere 
leser loven dersom de ikke allerede er kjent med lo-
ven.  

Vi har sett eksempler på at språket heverterskelen for 
bruk på to måter. For det første har vi sett noen ek-
sempler på at forvaltningen ikke henviser til lovteks-
ten fordi den er så komplisert at de mener det ikke 
vil hjelpe borgerne å lese i loven. Språket i loven kan 
på denne måten være et hinder for at flere leser loven. 
Når det gjelder opplæringslova, finner vi imidlertid at 
bruken av skjønnsuttrykk kan heve terskelen for bruk 
av loven. 

For det andre kan lovspråkets generelle (dårlige) om-
dømme gjøre at borgerne ikke leser lover. Vatn mfl. 
(2015) viser at noen av respondentene hadde en for-
ventning om at lovspråket var vanskelig før de leste 
loven. Da de leste loven, fant de imidlertid at språket 
var mindre komplisert enn forventet.  

Basert på funnene i Vatn mfl. (2015) kan det være at 
lovspråkets generelle omdømme reduserer borgernes 
ønske eller vilje til å lese lover. Denne mer generelle 
effekten av oppfatningen om lovenes tilgjengelighet 
er etter vår oppfatning viktig. Særlig siden vi finner at 
lovene i liten grad leses av borgerne. Samtidig er dette 
en effekt som er vanskelig å tilskrive lovspråket i en 
enkelt lov eller paragraf.  

 

11.3 DISKUSJON: HVORDAN FOR-
KLARE LOVENES VIRKNING 

Lovene virker noe ulikt, men flere av funnene er like 
på tvers av lovområdene. Det er to hovedtyper av 
forklaringer for våre funn. Det ene er hvordan bor-
gere for forvaltningsansatte forholder seg til lovteks-
ten. Hvordan lovteksten brukes og i hvilken grad 
andre kilder brukes, er viktige forutsetninger for å 
skjønne hvilke mulige virkninger som er sannsynlige. 

Den andre forklaringen er at kjennetegn ved lovteks-
ten og det feltet loven regulerer, har betydning for 
lovens virkningskjede. 
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 Rettskulturer og uklart lovspråk.  

Måten og i hvilken grad borgere og forvaltningsan-
satte forholder seg til lovteksten på, har betydning for 
hvordan loven virker.  

Innledningsvis i rapporten presenterte vi tre ulike ty-
per rettskulturer: Den judisielle rettskulturen, den by-
råkratiske rettskulturen og borgernes rettskultur.  

Vi introduserte også en analytisk modell bestående av 
to hoveddimensjoner. Den ene dimensjonen måler i 

hvilken grad aktørene bruker rettslige kilder eller 
ikke-rettslige kilder. Den andre dimensjonen måler i 
hvilken grad aktørene er tekstorientert eller sosialt 
orientert.  

Basert på funnene i denne kartleggingen av hvordan 
fire lover virker i praksis, har vi i figuren nedenfor 
plassert de tre rettskulturene i den analytiske model-
len. 

 

 

Figur 14Analytisk modell – judisiell, byråkratisk og borgernes rettskulturer 

 

 

11.3.1.1 Den judisielle rettskulturen 

Den idealtypiske judisielle rettskulturen inne-
bærer høy grad av tekstorientering. Juridiske kil-
der er sentralt, det samme er juridisk metode. In-
nenfor denne rettskulturen har lovtekstenes 
språklige utforming en direkte betydning for tolk-
ninger. Aktørene som hører til i denne kategorien 
er profesjonelle brukere av loven. 

De profesjonelle aktørene er primærfortolkere av 
lovene, og i noen tilfeller er de også med på å ut-
forme lovverket. Disse aktørene er gjerne ansatt i 

departementene eller på direktoratsnivå. De er 
ofte jurister og bruker juridisk metode når de for-
holder seg til lovverket.  

Det ligger i begrepet primærfortolker, at denne 
gruppen tolker loven på vegne av andre. De utar-
beider forskrifter til lovene og sender ut rundskriv 
om hvordan regelverket skal praktiseres. De om-
formulerer politiske signaler til praksis.  

I denne undersøkelsen har vi sett at den øvrige 
forvaltningen er hyppig brukere av dokumentene 
denne gruppen produserer. Ansatte i Bufetat eller 
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i forsvaret tar også kontakt med direktorat eller 
departement når de er i tvil om noe, eller der prak-
sis er uklar. De profesjonelle brukerne er dermed 
også en del av en mer sosialt orientert fortolk-
ningskultur, selv om de selv først og fremst for-
holder seg til skriftlige kilder til informasjon.  

11.3.1.2 Borgernes rettskultur 

På den andre siden finner vi de vi kan kalle den 
vanlige borger (borgernes rettskultur) som i 
mindre grad bruker rettslige kilder. Våre funn tyder 
på at majoriteten av borgerne ikke leser i lovteks-
ten. Ifølge Vatn mfl. (2015) bruker denne grup-
pen i stor grad sosiale strategier for å forholde seg til 
loven og rettslige spørsmål og er ikke profesjo-
nelle brukere av loven. Denne undersøkelsen 
støtter opp under dette funnet. Borgerne spør 
venner og familie om hjelp til å forstå og mange 
tar også kontakt med forvaltningen for å få vei-
ledning.  

Vi finner imidlertid at også borgerne er tekstlig 
orientert, men de leser først og fremst ikke-juri-
diske tekster. Der juristene og de semi-profesjo-
nelle brukerne leser lovtekster og forskrifter, ser 
borgerne gjerne til massemediene. De leser om 
mulige endringer i arvelova i Dine penger og de 
får informasjon fra Dagbladet om at barna deres 
har rett til tilpasset opplæring. De leser om adop-
sjon på Bufetats nettsider. Mange leser også i in-
formasjonsmateriell som offentlige etater har ut-
arbeidet, inkludert informasjon på web-sider. 
Nettet er i det hele tatt en kilde til informasjon på 
flere områder, og borgere «googler» også for å få 
informasjon (Vatn mfl. 2015).  

Borgerne er med andre ord både tekstlig og sosialt 
orienterte, men borgerne er ikke hyppige brukere 
av juridiske kilder. Det er imidlertid sub-grupper 
blant borgerne, noe blant annet lovdata.no-un-
dersøkelsen viser. Personer med høy utdanning er 
tilsynelatende mer tilbøyelige til å lese juridiske 
tekster og lovteksten, enn andre grupper i befolk-
ningen. Dette samsvarer med tidligere rettssosio-
logiske undersøkelser av hvem som leser lovteks-
tene (Mathiesen 2011, side 77-80). 

Dette betyr at andre har fortolket lovteksten for 
dem. De har derfor ikke alltid behov for å lese i 
loven, eller de opplever i hvert fall selv at de ikke 
har behov for det.  

Lovens fragmentariske karakter er et hinder for at 
lekfolk selv kan tolke lovene, i tillegg til at språket 

er krevende. Noen borgere forsøker å tolke loven 
selv, og det kan være vanskelig. Det henger blant 
annet sammen med at de ikke er klar over at et 
saksfelt kan være regulert av flere lover eller at det 
er flere bestemmelser i loven som berører deres 
sak, og ikke bare en enkeltparagraf.  

Det er her ytterligere en sosial strategi kommer 
inn, nemlig knyttet til forvaltningens veilednings-
plikt. Spørsmålet er om de som har størst behov 
for hjelp til å forstå sine rettigheter og plikter, er 
klar over at de kan be forvaltningen om hjelp.  

11.3.1.3 Den byråkratiske rettskulturen 

Midt mellom den idealtypiske judisielle tilnær-
mingen og den ikke-juridiske tilnærmingen, finner 
vi den byråkratiske rettskulturen. Saksbehand-
lere i underliggende etater eller i kommunene er 
eksempler på representanter for den byråkratiske 
rettskulturen. Aktørene kan noe forenklet kalles 
semi-profesjonelle brukere av loven.  

Saksbehandlerne inngår i profesjonelle fortolk-
ningsfellesskap som deler en felles forståelse av 
regelverket, men det er ikke saksbehandlerne som 
fortolker loven. Deres oppgave er å vurdere en-
keltsaker i lys av lovverket og gjeldende praksis.  
Fortolkningsoppgaven ligger høyere opp i for-
valtningshierarkiet, hos primærfortolkerne.  

Loven er imidlertid utgangspunktet for den saks-
behandlingen de gjennomfører. Men den byråkra-
tiske tilnærmingen er preget av at ferdigfortolkede 
tekster er sentrale i saksbehandlingen. Forvalt-
ningen forholder seg til forskrifter, rundskriv, vei-
ledninger og forvaltningspraksis som i mindre 
grad nødvendiggjør bruk av egentlig juridiske metode. 
De forholder seg dermed til regelverket mer over-
ordnet og lovspråket har dermed først og fremst 
en indirekte betydning.  

Saksbehandlere, offiserer eller lærere er ikke ute-
lukkende tekstorienterte. De diskuterer vedtak 
med kolleger og ledere dersom de er usikre på hva 
de skal vektlegge når de fatter vedtak. I tillegg kan 
ansatte i forvaltningen ta direkte kontakt med pri-
mærfortolkere dersom de er usikre på hvordan de 
skal vurdere en sak. 

Selv om den byråkratiske rettskulturen befinner 
seg i en mellomposisjon mellom den judisielle 
rettskulturen og borgernes rettskultur, er det 
mange likhetstrekk mellom den byråkratiske retts-
kulturen og borgernes rettskultur.  



 

94 
 

Hvordan fire lover forstås og virker i praksis – resultater og effekter 

Representantene for begge rettskulturene er både 
tekstlige og sosialt orienterte. Hovedbildet er at de 
leser i noe ulike dokumenter, men lovdata.no-un-
dersøkelsen viser at også borgere i noen grad leser 
i rettskilder. Begge gruppene forholder seg imid-
lertid først og fremst til ferdigfortolkede tekster, 
men der borgerne leser aviser og på web-sider, er 
det rundskriv og veiledere som er sentrale i for-
valtningen. Det er likevel ikke alltid et tydelig 
skille mellom de ulike rettskulturene, og det skillet 
er antageligvis minst mellom forvaltningen og 
borgere med høyere utdanning. 

 Kjennetegn ved loven og lovens 
virkning 

Vi trakk innledningsvis fram at lovene virker ulikt. 
Det er flere momenter som har betydning for 
hvordan loven virker. For de fire lovene som her 
er undersøkt, varierer virkningskjedene i tråd med 
noen enkle kjennetegn ved lovene.  

11.3.2.1 Privat rett eller offentlig rett 

Det første kjennetegnet er om loven regulerer et 
offentlig eller privatrettslig felt. Lover som regu-
lerer rene privatrettslige spørsmål fungerer anner-
ledes enn lover som regulerer offentligrettslige 
spørsmål og der forvaltningen utøver offentlig 
myndighet.  

Arvelova regulerer et privatrettslig felt og offent-
lig forvaltning fatter ikke vedtak om arv. Språket 
i denne typen lover kan derfor først og fremst ha 
direkte effekter for borgerne.  

Når vi likevel finner få direkte effekter av arvelova 
og de andre lovene, skyldes det hvordan borgerne 
forholder seg til selve lovteksten, eller rettere sagt, 
om de leser lovteksten.  

11.3.2.2 Omfang av vedtak 

Det andre kjennetegnet er hvor mange vedtak 
forvaltningen fatter med hjemmel i de studerte lo-
vene. Tre av de fire lovene i vår undersøkelse re-
gulerer utøvelse av offentlig myndighet der for-
valtningen fatter vedtak hjemlet i lovene. 

Det er store forskjeller i hvor mange vedtak for-
valtningen fatter på de tre lovområdene. Verne-
pliktsverket fatter årlig mer enn 50 000 enkeltved-
tak knyttet til førstegangstjeneste. Til sammenlig-
ning ble det gjennomført i underkant av 400 

adopsjoner i 2013. Saksbehandlerne i Bufetat fat-
ter riktignok flere enn 400 vedtak i året, men det 
er likevel store forskjeller i vedtaksmengden.  

Forvaltningspraksisen varierer derfor stort mel-
lom forsvaret og Bufetat. Der forsvarets vedtak 
blant annet kommer til uttrykk i form av stan-
dardbrev til dem som skal inn til førstegangstje-
neste, er det lange og omfattende drøftinger av 
personlig egnethet og oppfostringstid i vedtakene 
Bufetat fatter om adopsjon. 

11.3.2.3 Skjønnsutøvelse eller klare vilkår 

Når vedtakene og vedtaksmengden er så ulike 
som de vi har pekt på over, handler dette blant 
annet om rom for skjønnsutøvelse.  

Det er klare kriterier for hvem som skal inn til 
førstegangstjeneste. Når forvaltningen fatter ved-
tak her, er alder eksempelvis avgjørende for utfal-
let.  

Slik er det ikke på adopsjons- eller opplæringsfel-
tet. Her er det på mange områder et stort rom for 
utøvelse av faglig skjønn, om det handler om 
grunnlaget for særskilt opplæring eller adopsjon 
av barn fra utlandet.  

Skjønnsutøvelse kan være en utfordring for å 
sikre lik praksis og lik behandling av like tilfeller. 
På adopsjonsfeltet er det lagt inn flere mekanis-
mer som har som formål å sikre lik praksis. De 
ansatte i Bufetat handler innenfor rammene av et 
sosialt fortolkningsfellesskap der vedtak diskute-
res i fellesskap. Saksbehandlerne kan konsultere 
Bufdirs praksisregister når de er i tvil om vurde-
ringer. Bufdir gjennomfører også årlige seminarer 
der ansatte i de ulike Bufetat-regionene møter 
hverandre og diskuterer konkrete adopsjonssaker. 
Dette er tidkrevende prosesser, men øker kvalite-
ten på vedtakene.  

 Mange eller få forskrifter/ret-
ningslinjer 

Et siste kjennetegn er forholdet mellom lovteks-
ten, forskrifter og andre kilder som retningslinjer 
og rundskriv.  

Noen lover fungerer som rammelover, der inn-
holdet i loven er relativt knapt. Adopsjonsloven 
er et godt eksempel på dette. Loven er kort og vil-
kårene for adopsjon står i stor grad i forskrift og 
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retningslinjer. Forarbeidene er en kilde til infor-
masjon om hva som skal være grunnlaget for 
adopsjon, men i praksis er det forskriftene og ret-
ningslinjene som er viktige når forvaltningen fat-
ter vedtak. Lovteksten er ikke uviktig, men det er 
andre dokumenter som er mer brukt i praksis. 
Dette gjør at lovspråket får liten betydning i den 
dagligdagse saksbehandlingen. 

Dette er helt annerledes for arvelova, der lovteks-
ten er den eneste rettskilden, foruten forarbeidene 
til loven. Lovteksten blir dermed viktig. 

 En rettssosiologisk virknings-
teori for uklart lovspråk 

Den rettsosiologiske diskusjonen har vist at lover 
virker ulikt. Det finnes ikke en generell virknings-
teori for klart lovspråk. En rekke lovgivningstek-
niske, institusjonelle, kulturelle og samfunnsmessige for-
hold vil påvirke hvilken betydning et uklart eller 
klart lovspråk i praksis har.  

Vi har identifisert noen viktige variabler som kan 
ha betydning for hvordan klart lovspråk i praksis 
virker.  

Lovtekstene eller regelverket 

Lovens alder vil kunne ha betydning for bruk og 
relevans. Videre vil omfanget av loven dvs. antall pa-
ragrafer kunne ha relevans for bruk og i hvilken 
grad loven oppfattes som tilgjengelig.  

Det vil videre være mange ulike lovgivningstekniske 
valg som kan påvirke i hvilken grad lovenes inn-
hold oppfattes som klare og lett tilgjengelig og i 
hvilken grad lovtekstenes språklige innhold opp-
fattes som klare og uklare. Vi går ikke videre inn 
på de enkelte detaljer her. 

Alle disse momentene har med lovtekstene eller 
lovgivningen å gjøre. På den andre siden vil det 
være en rekke momenter i samfunnet og i forvalt-
ningen hvor lovgivningen skal virke som vil ha be-
tydning for hvordan uklare eller klare lovtekster i 
praksis virker.  

Forvaltningen 

Den aktuelle forvaltningsvirksomhetenes organisa-
toriske oppbygning og virkemåte har trolig betydning. 
Det er grunn til å anta lovtekstenes klarhet eller 
uklarhet oppleves som en større barriere i kom-
munene, enn de gjør i sentralforvaltningen.  

Utdanningsnivå, profesjonsforståelser og hvilke 
typer myndighetsutøvelse forvaltningen utøver vil 
kunne ha betydning. Tidligere undersøkelser ty-
der på at saksbehandlere i førstelinjen i særlig grad 
benytter forhåndsgitte svar og i stor grad har en 
tilnærming som er mest i samsvar med den» byrå-
kratiske rettskultur». Ansatte i tilsyn eller direkto-
rater har kanskje i større grad innslag av selvsten-
dige vurderinger.  

 

Borgeren 

Kjennetegn ved innbyggerne er også viktig. I hvil-
ken grad uklart lovtekst medfører utfordringer for 
innbyggernes rettssikkerhet, vil også avhenge av 
borgernes ressurser og forutsetninger. På den ene 
siden er det klart at klarere lover, kan bidra til at 
mindre ressurssterke grupper i større grad kan 
forstå og etterprøve vedtak fra forvaltningen og 
erkjenne sine rettigheter og plikter. Den viktigste rett-
sikkerhetsgevinsten i klarere lovtekster ligger tro-
lig i færre misforståelser og mer rettsriktige vedtak 
fra forvaltningen.  

Samtidig har vi funnet at høyt utdannede borgere 
leser lover i større grad enn andre grupper. Fore-
løpig er det derfor denne gruppen som vil ha 
størst effekt av klarere lovspråk. 

11.4 MULIGHETSROMMET OG 
MULIGE SCENARIOER 

 Digitalisering og økt tilgjenge-
lighet 

Vi mener at det er et stort mulighetsrom for et 
klart lovspråk. 

Det er sannsynlig at flere vil lese lovteksten i tiden 
fremover. Digitaliseringen medfører økt faktisk 
tilgjengelighet. Et godt lovspråk er da viktig for at 
folk kan forstå det de leser. 

En forutsetning for bruk er selvsagt at lovene er 
relevante og dekker et behov for forvaltningen el-
ler borgerne. Den viktigste forutsetningen for 
bruk av lovtekstene er imidlertid kunnskap om 
hvor en kan finne dem, at de er relevante og en 
viss kompetanse i å lese skriftlige tekster. Lov-
data.no er i dag den mest brukte kilden blant in-
formantene i denne undersøkelsen, og regje-
ringen.no lenker også til Lovdata.no. 
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Det er også indikasjoner på at det er en kulturell 
terskel for bruk av lovtekster. Den vanlige borger 
forventer at lovtekstene er vanskeligere før de har 
lest loven, enn det de mener den er når de faktisk 
har lest lovteksten. Lover blir oppfattet som util-
gjengelige – og kanskje mer enn det de faktisk er.  

 Informasjon og lovtekster 

Etter Oxford Researchs oppfatning vil informasjon 
om lovtekster og kilder hvor lovtekster kan lese, 
kunne øke folks bruk av lovtekster.  

Oxford Research vil fremheve at tilgjengelighet er 
et nøkkelstikkord for klart lovspråks betydning. 
Vi har i denne studien identifisert noen distinkte 
rettskulturer og måter å forholde seg til lovtekster 
på og andre rettskilder.  

Oxford Research mener at klart lovspråk må ses i 
sammenheng med andre former for tilgjenge-
lighet av en lovregel. Vi har vektlagt fire former 
for tilgjengelighet basert på tidligere rettssosiolo-
gisk forskning og med inspirasjon fra en foreles-
ning av Jon Christian Nordrum i 2010. Omfanget 
gjelder bl.a. antall §. Innholdet dreier seg om selve 
det materielle regelinnholdet er komplisert og 
vanskelige tilgjengelig. Asbjørn Kjønstad har ek-
sempelvis pekt på at reglene om pensjon har blitt 
meget kompliserte. Språk og struktur er kjernen 
for hva klart lovspråk skal påvirke.  

Figur 15 Tilgjengelighet 

 

Kildetilgjengelighet og informasjonskom-
petanse 

Videre vil vi legge til kildetilgjengelighet og informa-
sjonskompetanse som viktige faktorer for å realisere 
«klart lovspråks» potensial. Med kildetilgjenge-
lighet mener vi tilgjengeligheten til lovtekster. 
Den er som sagt i prinsippet høy, men kunnska-
pen og erfaringen med bruk av rettslige kilder på 
nett er nok fortsatt forholdsvis liten. 

Det er flere faktorer som peker i retning av at et 
klart lovspråk kan bli viktigere de nærmeste årene.  

Det ligger et betydelig kommunikasjonspotensial 
i digitaliseringen. Lovdata og andre digitale kom-
munikasjonsløsninger gir muligheter for å kom-
munisere lovtekstenes innhold på en mer bruker-
rettet måte enn gjennom den trykte lovsamlingen. 
Det vil være mulig å forklare ord, lage innholds-
fortegnelse og f.eks. beskrive aktører i loven. Di-
gitaliseringen gir også muligheter for å kommuni-
sere lovtekstene ut til de aller fleste innbyggere på 
en kostnadseffektiv måte.  

Rettsliggjøringen og internasjonaliseringen av retten har 
medført at rettsregler har fått mer betydning. Men 
paradoksalt nok kan det være at nettopp pga. et 
økende omfang av lover, forskrifter og rundskriv, 
er lovtekstene og hvilke regler som gjelder, blitt 
mindre tilgjengelig enn tidligere. Dersom det er 
slik at endringer i «omfang» og «innhold» har 
medført mindre reell tilgjengelighet for brukerne, 
både forvaltning og borgerne, taler det sterkt for 
å satse på «klart lovspråk». Selvsagt kan det også 
argumenteres i den andre retning, nemlig at nett-
opp endringene i omfang og innhold, gjør at klart 
lovspråk egentlig ikke har så stor betydning.  

Etter vår oppfatning vil klare lovtekster også 
kunne virke disiplinerende i «omfangsproduk-
sjon» av lover og annet rettskildematerialet. 

Det er stadig en større andel av befolkningen som 
får høyere utdanning. Denne gruppen ser ut til å 
lese i «våre lover» oftere enn andre grupper. Den 
økende andelen i befolkningen med høyere ut-
danning og trolig også en viss» digital kompe-
tanse», taler for at flere bør kunne ha utbytte av å 
lese lovtekster og tekster om lovene.  

Klart lovspråk kan på lengre sikt også påvirke 
rettskulturene, slik at flere borgere leser lover. 
Dersom språket i arvelova da ikke blir endret, er 
det et stort potensial for flere misforståelser.  

 Rettsliggjøring, lovgivningen og 
de styrte 

Rettshjelpsforskningen har vist et stort udekket 
rettshjelpsbehov. Det underbygger at et klarere lov-
språk kan være svært viktig for å styrke rettssikkerhet.  

Det følger av NOU 2002:18 at begrepet «retts-
hjelpsbehov» ofte brukes om situasjoner der juri-
disk hjelp kan føre til en positiv endring i den en-
keltes situasjon. Det må imidlertid foreligge et ju-
ridisk problem, og det juridiske problemet må ha 
et rettslig grunnlag, siden det er en forutsetning at 

Omfang Språk

Struktur Innhold

Tilgjengelighet



 

97 
 

Hvordan fire lover forstås og virker i praksis – resultater og effekter 

juridisk hjelp ville medført en velferdsforbedring. 
Etter denne definisjonen er udekket rettshjelps-
behov lik mengden uløste reelle juridiske proble-
mer i samfunnet. 

Det er utført atskillig rettssosiologisk forskning 
på rettshjelpsbehovet og hovedtendensen i fore-
liggende forskning viser klart at det foreligger 
mange uløste juridiske problemer blant folk flest, men 
særlig hos mottakere av sosial- og trygdeytelser. 

Undersøkelsene viser at behovet for rettshjelp 
øker når de sosiale og økonomiske ressursene av-
tar. Sammenhengen mellom rettshjelpsbehov og for-
mell utdanning ser ut til å være spesielt sterk. Dette 
underbygger en antagelse om at tilgang på juridisk 
informasjon minsker befolkningens behov for juridisk bi-
stand. I rettshjelpsundersøkelsen fra 2001 (Retts-
hjelp 2001) fant man at hele 10 % hadde juridiske 
problemer innenfor områdene trygde- og  

Oxford Research mener at klart lovspråk på sikt 
har betydelig potensial til å bidra til økt kunnskap 
om rettigheter og plikter, også for svakerestilte 
grupper.  

Vi vil imidlertid med utgangspunkt i forskning om 
utsattes gruppers rettssikkerhet peke på noen for-
utsetninger for at klart lovspråk skal bidra til økt 
rettssikkerhet for svakere grupper.  

I utgangspunktet kunne man tenke seg at rettslig-
gjøringen i seg selv sikret alle innbyggere rettsikker-
het. Rettsikkerhetsforskningen tyder til dels på at 
rettsliggjøringen nettopp krever et enda klarere 
lovspråk, mer kompetente veiledere og ansatte i 
forvaltningen som kan anvende regelverket riktig. Det 
er imidlertid mye som tyder på at regelverket på 
en god del rettsområder er blitt betydelig mer kom-
plisert, både i omfang og i terskler for forståelse. I 
særlig grad har en internasjonaliseringsbølge av 
norsk rett slått inn med full tyngde siden 1990-
tallet.  

I rettshjelp-2013-undersøkelsen (Hasle, 2014) fin-
ner flere eksempler på at den utvidete veilednings-
plikten til NAV ikke ble fulgt opp (Hasle 2014: 
190). Denne undersøkelsen bygger på brukernes 
vurderinger av veiledningsplikten. Funnene må der-
for fortolkes i lys av metoden. Det er likevel faglig 
grunn til å tro at forvaltningslovens regler og spe-
siallovgivningen i en del tilfeller ikke blir etterlevd 

                                                      
28 Se for eksempel (Molviken og Vetvik 1987), og An-
denæs og Skre (1990). 
29 http://old.dagogtid.no/nyhet.cfm?nyhetid=2529 

fullt ut av forvaltningen. Sivilombudsmannens 
undersøkelser og årsmeldinger peker på en del ek-
sempler på manglende etterlevelse av regelverk, 
herunder forvaltningsloven. Flere eldre undersø-
kelser av etterlevelsen av forvaltningsloven, indi-
kerer også manglende etterlevelse. 28 Forskningen 
på rettsliggjøringen tyder altså paradoksalt nok på 
at mykere former for rettsliggjøring nødvendigvis 
ikke styrker svakere gruppers rettssikkerhet.  

I en artikkel i Dag og Tid i 201329 hevder Jørn 
Øyrehagen Sunde30 at søksmålsretten er i ferd med 
å overta for stemmeretten som borgernes vik-
tigste demokratiske rettighet. Han peker på at an-
tallet sivile tvistesaker ved tingrettene de siste 
femti årene har økt fra 7000 til 50.000 per år. An-
tallet lover og forarbeider er doblet i samme peri-
ode. Sunde påpeker også at innholdet i lovene har 
blitt mer komplisert, og om lag 20 prosent av lovene 
«produseres» i dag utenfor landegrensene. Denne 
internasjonaliseringen av retten hevder Sunde er 
styrt av den kommunikasjonsteknologiske utviklingen, 
ikke av politisk vilje.  

I perspektiv av klart eller uklart lovspråk er det 
interessant at Sunde peker på at forarbeidenes 
omfang faktisk har økt. Dette tyder ikke på at 
den» judisielle rettskulturen» er i tilbakegang. 
Sunde forklarer31:  

«Meir innfløkte lover 

For femti år sidan vart det produsert om lag seksti lover i 
året. No er talet mellom 110 og 120. Lovene er samstun-
des vortne lengre. Og dei har vorte meir komplekse. Medan 
det måtte gjerast endring i ei lov for kvar andre lov som 
vart laga for femti år sidan, må det no gjerast endringar i 
to lover for kvar ny som vert laga, som altså er ei firedob-
ling. Mykje av auken har kome sidan midten av 1990-
åra. 

Ikkje berre aukar talet på lover, men på førearbeida til 
lovene. I Noreg er førearbeid viktige, fordi vi har tradisjon 
for å gjera lovteksten kort gjennom å bruka lovføreabreid 
til å forklara innhaldet i lova. For femti år sidan var fø-
rearbeida til kvar lov på om lag seksti sider, medan dei no 
er på over hundre sider. Dermed har mengda lovførearbeid 
gått frå noko over tre tusen sider i året til over ti tusen 
sider. Mykje av auken har skjedd sidan midten av 1990-
åra.» 

30 Jørn Øyrehagen Sunde er professor i rettshistorie 
ved Universitetet i Bergen 
31 http://old.dagogtid.no/nyhet.cfm?nyhetid=2529 
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Etter Oxford Researchs oppfatning er det derfor 
et stort behov for et klarere lovspråk 

 Klart lovspråk som god lovgiv-
ning 

Oxford Research mener at klart lovspråk bør ses 
i sammenheng med oppfatninger om hva som er 
god lovgivning. God lovgivning kan ses både utfra et 
tradisjonelt juridisk perspektiv og fra et bruker-
perspektiv. Justisdepartementets hefte «Lovtek-
nikk og lovforberedelse» (2000) gir en grundig 
drøfting av lovstruktur og fordeler og ulemper 
med ulike lovgivningstekniske valg. Veilederen 
kan ses som ett utrykk for hva som jurister og for-
valtningen tradisjonelt har ansett som god lovgiv-
ning og lovgivningsteknikk. God lovgivning som 
klart lovspråk for innbyggerne kan på den annen 
side forstås som lover og reguleringer som er for-
mulert på en måte som gjør at alle kan forstå sine 
rettigheter og plikter. OECD (2012) har vektlagt 
at lovene og andre reguleringer bør være klart for-
mulert slik at alle kan forstå sine rettigheter og plik-
ter. Kjernen i et klart lovspråk er at lover og andre 
reguleringer er klart formulert på en måte som 
sikrer at lovene blir forstått av innbyggerne.  

Målet om at innbyggerne skal forstå lovene bør 
etter Oxford Researchs oppfatning ses på som et 
ideal som det i større eller mindre grad rent faktisk 
vil være praktisk mulig å nå.  

Det er ikke nødvendigvis et skarpt skille eller mot-
setning mellom de to perspektivene. Veilederen 
fra Justisdepartementet (2000) understreker be-
tydningen av god lovteknikk og god lovforbere-
delse for å få til et godt lovverk som er så lett til-
gjengelig som mulig. Imidlertid vil det i praksis 
noen ganger være en viss konflikt. Det juridiske 
perspektivet vil ofte vektlegge hensynet til juridisk 
klarhet og funksjonalitet (for jurister og forvalt-
ningen) i større grad enn hensynet til at lover blir 
forstått av innbyggerne (Difi 2013). 

Hovedfunnet i denne kartleggingen er at klart lov-
språk for en rekke mulige virkninger er en nødven-
dig men ikke tilstrekkelig betingelse for atferds-
endring og bedre kvalitet, økt rettsikkerhet og re-
duserte kostnader.  

At klart lovspråk er en av flere faktorer og er av-
hengig av reglenes innhold og lovgivningstek-
niske forhold samt institusjonelle og kulturelle 
forhold, er imidlertid ikke et argument mot å fort-
sette arbeidet med klart lovspråk. Tvert imot, vi 

tror det er en god del vekselvirkninger og mulige 
samspillsvirkninger, som er vanskelig å identifisere.  

Kartleggingen viser også at arbeidet med klart 
språk i staten, er viktig i seg selv. Det er mulig å 
gjøre vedtak og veiledningsinformasjon gode og 
klare, selv med dagens eventuelt mer eller mindre 
uklare regelverk. Forsvarspersonellovene i forsva-
ret er et eksempel på et regelverk som delvis er 
utdatert og som oppfattes som vanskelig tilgjeng-
elig. Forsvaret har likevel drevet et godt arbeid 
med å gjøre vedtakene og informasjonsbrev så 
klare som mulig. Vi finner i liten grad at regelver-
kets uklare lovspråk reflekteres i vedtaksbrevene.  

 Virkningene av uklart lovspråk i 
andre lover 

Vi finner som tidligere nevnt at de undersøkte lo-
vene virker på ulik måte. Det finnes derfor ikke 
en generell virkningsteori for klart lovspråk. Be-
tydningen av et klart lovspråk vil dermed bl.a. 
kunne være avhengig av hvilken lov det gjelder, 
kjennetegn ved denne loven og hvordan forvalt-
ningen er organisert.  

For flere av de lovene vi har undersøkt finner vi 
moderate resultater. Vi finner at de aktuelle lo-
vene i forholdsvis liten grad blir lest av borgerne. 
Vi konkluderer videre med at lovtekstene i 
mindre grad er avgjørende for forvaltningens fak-
tiske rettsanvendelse.  

Mye av årsakene ligger i antallet vedtak, utformete 
veiledninger og en forvaltning eller organisasjoner 
som gir mye veiledning.  

Opplæringslova er imidlertid en lov som skiller 
seg fra de tre andre vi har undersøkt. Kartlegging-
ens funn tyder på at opplæringslovas bruk av 
skjønnsmessige utrykk kan medføre ulikhet i rettsan-
vendelsen, misforståelser og utfordringer for bru-
kerne Vi har allerede pekt på at borgerne i bety-
delig grad tolker de skjønnsmessige begrepene og 
formuleringene i opplæringslova i lys av egen er-
faring. Vi fant også at skjønnsutøvelsen i en del 
tilfeller var problematisk for forvaltningen. Vi ser 
at hvordan skjønnsregler er formulert og utfor-
met i opplæringslova vil ha betydning for i hvilken 
grad de forstås, om de praktiseres likt og også for 
ressursbruken.  

Vi mener derfor det er grunn til å anta at hvordan 
skjønnsmessige utrykk og regler blir utformet 
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(skjønnsuttrykk og rettslige standarder32)  kan ha 
vesentlig betydning for rettssikkerheten og trolig 
også noe betydning for ressursbruk. Nyere lover i 
Norge benytter i betydelig grad skjønnsbaserte 
kriterier. Rettslige standarder er en særegen form 
for skjønnskriterier.  

Kartleggingen viser at lovers virkninger, og særlig 
lovteksters språklige klarhet, må studeres lov for 
lov. Resultatene er meget kontekstavhengige og 
bør ses i et rettssosiologisk lys. Det er interessant 
hvordan forvaltningens og brukernes tilnærming 
til rettsspørsmål er formet av de praktiske spørs-
mål som oppstår.  

Oxford Research vil likevel påpeke at det synes 
rimelig å anta at uklart lovspråk trolig er særlig 
viktig for en del av regelverket i velferds- og sosialret-
ten.  

NAV fatter eksempelvis en stor mengde vedtak 
med stor velferdsmessige betydning og regelver-
ket er til dels komplisert. Videre er det utviklet 
mange skjemaer. Det store antallet vedtak og skje-
maer og det store omfanget av henvendelser og 
omfang på NAVs veiledningsplikt, gir grunn til å 
anta at uklart lovspråk i for eksempel NAV-loven 
kan ha betydelige konsekvenser.  

Statsviteren Øyvind Østerud (Østerud 2000: 147) 
har påpekt at «den omfattende bruken av fullmakts- og 
rammelover gir snarere makt til forvaltningen enn domsto-
lene».  

Det er åpenbart at forvaltningen har betydelig fak-
tisk makt gjennom den store mengden avgjørelser 
og vurderinger av enkeltsaker. Forvaltningen har 
også betydelig de facto rettsskapende» karakter 
gjennom dannelse av forvaltningspraksis. Kan-
skje klarere lovspråk både kan gjøre forvalt-
ningens avgjørelser bedre, mer rettsriktige og også 
bidra til at forvaltningens rettsanvendelse blir mer 
transparent og etterprøvbar? Kanskje også et kla-
rere lovspråk kan ansvarliggjøre lovgiver? Det kan 
være at lovgiver kan være tydeligere og også ta stil-
ling til vanskelige prinsipielle, politiske strids-
spørsmål i lovgivningen?33 

Det er selvsagt vanskelig å tilfredsstille både lov-
giver, forvaltningen og borgernes behov for hva 
klar lovtekst er. Det må være en lovtekst for alle, 
men det kan være en viss motsetning mellom ju-
ristene, byråkratene og den vanlige borgers syn på 
språklig klar og god lovgivning. 

 

  

                                                      
32 En rettslig standard defineres av Boe (2010: 278) 
som: «Med rettslig standard sikter vi til ord eller utrykk 
som gir en anvisning på en målestokk utenfor loven, 
som en bestemt praksis, utbredte holdninger i samfun-
net eller andre forhold som skifter med tiden. All den 
stund disse fenomenene endrer seg over tid, vil også 
innholdet i loven gjøre det». 

33 Med dette utsagnet mener vi ikke å forrykke den 
etablerte lovgivningsteknikken og arbeidsdelingen 
mellom lovgiver og forvaltning. Vi på peker bare det 
enkle faktum at lovgivning ofte også er interessepoli-
tikk. En uklar lov kan også være intendert av lovgiver! 
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