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Forord

I 1993 forsvarte jeg doktoravhandlingen Rettssikkerhet og systemutvikling i offent-
lig forvaltning for graden dr. juris.1 Arbeidet var i stor grad basert på empiri 
om hvordan en i norsk sentralforvaltning faktisk arbeidet med å transformere 
forvaltningslovgivning mv. til programkode, for på den måten å gjøre det mulig  
å automatisere rettsanvendelsen. I avhandlingen var jeg opptatt av å identifisere, 
beskrive og drøfte rettslig relevante deler av systemutviklingsarbeider. Selv om 
jeg fremmet en rekke rettspolitiske synspunkter, var avhandlingsarbeidet ikke 
rettet inn mot å angi hvordan en burde gå frem. Senere tok jeg mål av meg til  
å formidle deler av avhandlingen ved på mer normativ måte å drøfte den delen 
av utviklingsarbeidet som direkte har rettslig relevans. Resultatet var Utvikling 
av beslutningsstøttesystemer – Fra lovtekst til programkode. Innføring for jurister 
og brukerrepresentanter som ble ferdigstilt som første foreløpige utgave i 1998. 
Det primære formålet var at utgaven skulle fungere som pensum på hovedfag  
i forvaltningsinformatikk. Arbeidet ble til med støtte fra Norsk faglitterær for-
fatter- og oversetterforening. Etter en beskjeden revisjon i 2000 ble manuskriptet 
brukt videre i undervisningen på master i forvaltningsinformatikk.

Med tiden ble fremstillingen overmoden for revisjon, og våren 2011 begynte jeg 
arbeidet med en totalrevisjon. Dette arbeidet ble videreført sommeren 2012. Det 
som i utgangspunktet var tenkt som en revisjon innenfor rammene av utgaven fra 
2000, endte opp som en vesentlig utvidet og omarbeidet versjon. Mens tidligere 
utgaver var konsentrert rundt det å transformere lovtekst mv. til programkode, 
inneholder senere utgaver også gjennomgang av relevant lovgivning mv. som er 
ramme for og derfor styrer slik systemutvikling. Jeg tilføyet også et kapittel om 
«systemutvikling som regelverksutvikling», der arbeidstrinnene for nyskriving 
av lover og forskrifter på grunnlag av kunnskap fra systemutviklingsarbeid ble 

1  Se Schartum 1993.
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vesentlig utvidet og konkretisert. Også 2012-utgaven var foreløpig, i den forstand 
at det var behov for å oppdatere, supplere og tydeliggjøre deler av fremstillingen.

Tidligere utgaver har ligget åpent på nettet. Sommeren 2017 tok jeg mål av meg 
til å utvide fremstillingen ytterligere og gi den ut som bok. Det er gjort betydelige 
endringer i forhold til nettutgavene. Alle deler er konsolidert, og de fleste deler er 
utvidet. Utvidelsene gjelder særlig innarbeiding av bestemmelser i personvern-
forordningen, og et kapittel om innebygget personvern og rettssikkerhet.

Jeg er så heldig at jeg er medlem av Senter for rettsinformatikk; verdens nest 
eldste og Norges desidert største og fremste akademiske miljø innen spørsmål 
om forholdet mellom jus og informasjonsteknologi. Stor takk til kollegaer for 
inspirasjon og samarbeid!

Ikke minst vil jeg takke flere kull studenter på masterstudiet i forvaltningsin-
formatikk som har hatt tidligere utgaver av denne fremstillingen som pensum, 
noe som har gitt meg viktig innsikt i hva som måtte forbedres. Spesiell takk til 
masterstudent Sigurd Frodeson Meisfjord for gjennomgang og konstruktiv kritikk 
av manuset i siste fase av arbeidet.

Jeg skylder Jon Bing en stor takk for å ha lagt grunnlaget for og inspirert til 
arbeid med spørsmål om rettslige aspekter ved digital forvaltning. Hans artikkel 
om «Automatiseringsvennlig lovgivning» (Tidsskrift for Rettsvitenskap 1977), la 
på mange måter grunnlag for et nytt forskningsfelt i Norge, og kan ses som kimen 
til faget forvaltningsinformatikk.

Røa, 23. desember 2017
Dag Wiese Schartum
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1

Innledning

1.1 Om formålet med boken
Formålet med denne boken er å bidra til en informert og forsvarlig behand-
ling av rettslige spørsmål knyttet til informasjonssystemer i digital forvaltning.2 
Utgangspunktet er utvikling av rettslige informasjonssystemer, det vil si informa-
sjonssystemer «med jus i». Hovedvekten vil imidlertid bli lagt på systemer som 
innebærer automatisering av rettslige beslutninger – rettslige beslutningssystemer. 
Dette er systemer som blir brukt for å treffe enkeltvedtak og dermed avgjøre folks 
plikter og rettigheter i henhold til forvaltningslovgivningen. Mange spørsmål har 
likevel relevans for digitalisering av offentlig forvaltning mer generelt.

Overordnet sett tar boken opp tre temaer:

1. Jeg redegjør for gjeldende rettslige rammer for digitalisering og utvikling av 
rettslige beslutningssystemer. Personvernforordningen som trer i kraft som 
norsk lov fra våren 2018, utgjør et dominerende innslag i disse redegjørelsene, 
men også forholdet til forvaltningsloven og en rekke andre lover er omhandlet.

2. Jeg foreslår og redegjør for hvordan en kan arbeide for å utlede rettsregler fra 
rettskildemateriale og transformere disse til programkode. Formålet er å vise 
hvordan anvendelse av rettsregler kan automatiseres. Spørsmål om «innebygget 
personvern» hører også hjemme i denne sammenhengen.

3. Jeg diskuterer for det tredje forholdet mellom lovgivning og rettslige beslut-
ningssystemer, både hvordan rettslig innhold i programkode bør dokumenteres, 

2  Eller «elektronisk forvaltning»; «digital forvaltning» er synonymt med «elektronisk forvaltning».
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og hvordan lover bør formuleres for at de skal være lette å bringe over i digital 
form med det formål å automatisere lovanvendelsen.

De to første temaene står i nær sammenheng med hverandre. Før forvaltnings-
organer påbegynner større systemutviklingsarbeider som involverer lover og 
forskrifter mv., er det viktig å forsikre seg om hvilke rettslige rammer som gjelder. 
Langt på vei er kartleggingen av slike rammer vanlig juridisk arbeid. Selve trans-
formeringen fra rettskildemateriale (primært lov og forskrift) til programkode 
avviker imidlertid fra det jurister arbeider med, og representerer et ganske direkte 
møte mellom jus og informatikk.

Innen informatikken eksisterer det ulike modeller og metoder for systemut-
vikling, herunder for utviklingsarbeider som resulterer i rettslige beslutnings-
systemer. Disse modellene og metodene er imidlertid generelle og befatter seg ikke 
med de rettslige spørsmålene som må løses som del av systemutviklingsarbeider 
i offentlig forvaltning. Viktige deler av fremstillingen i denne boken kan derfor 
ses som bidrag til en «rettslig systemutviklingsmetode» for digital forvaltning, 
dvs. som en angivelse av fremgangsmåter og arbeidsoppgaver som spesielt gjelder 
rettslige utfordringer.

Boken er særlig relevant for utvikling av rettslige beslutningssystemer i følgende 
to situasjoner:

· når et informasjonssystem blir utviklet for første gang (fra grunnen av), og
· når et informasjonssystem skal gjennomgå vesentlige endringer pga. forand-

ringer i oppgaveløsning og underliggende regelverk.

Den sistnevnte situasjonen viser til systemutvikling som følge av lov- og forskrift-
sendringer og annen rettsutvikling, og kan ses som «systemvedlikehold». Uansett 
hva man velger å kalle det, understreker jeg at selv om endringer i et system er 
beskjedne, ser jeg systemvedlikehold som (fortsatt) systemutvikling. Dette har 
blant annet sammenheng med fokuset på rettslig innhold: Selv om en system-
teknisk endring kan være helt enkel, kan endringen gi store rettslige effekter. For 
eksempel kan endring i en kode som brukes for å registrere opplysninger i en 
sakstype, gjøre at mange personer ikke får inngitt opplysninger i sin sak på adekvat 
måte, noe som igjen kan lede til at systemet produserer uriktige enkeltvedtak.
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Boken er primært skrevet for å bli lest kapittel for kapittel. Samtidig har jeg 
satt inn forholdsvis mange henvisninger mellom ulike deler av teksten, for på 
den måten å gjøre eksplisitt det jeg regner som de viktigste sammenhengene 
i fremstillingen. Dette forsøket på å veve stoffet sammen er imidlertid kun ment 
som en ekstra hjelp, og fremstillingen kan gjerne leses uten å gjøre bruk av slike 
henvisninger.

1.2 Jus som ramme og jus som innhold
Offentlig sektor styres i stor grad ved hjelp av lover og forskrifter. Legalitetsprin-
sippet i norsk rett innebærer for det første at lovhjemmel er nødvendig for at 
forvaltningen skal kunne treffe inngripende vedtak, f.eks. enkeltvedtak som går 
ut på å pålegge plikter, gi pålegg, forbud, innskrenke rettigheter mv.3 Lovgivning 
brukes ofte selv om legalitetsprinsippet ikke krever det. Således brukes lovvedtak 
for å tildele økonomiske rettigheter (trygder, sosiale ytelser mv.) og ved fordeling 
av velferdstjenester (opptak til videregående opplæring, universiteter og høgskoler 
mv.). Lover blir også brukt for å sikre forsvarlig saksbehandling og for å ivareta 
rettssikkerhet, personvern, offentlighet mv.

Relevante lover og forskrifter er alltid viktig for utvikling av informasjons-
systemer i offentlig forvaltning. Årsaken er at det knapt er noe forvaltningsområde 
som ikke er styrt ved hjelp av lov og forskrift. Ofte inneholder slike regelverk dess-
uten temmelig systematisk og dekkende regulering av rettsspørsmål. Dette gjør 
at lov og forskrift nesten alltid er det naturlige utgangspunktet og tyngdepunktet 
når en skal utvikle rettslige informasjonssystemer innen offentlig forvaltning. 
Også forarbeider til lover er særlig viktige. Andre rettskilder, slik som retts- og 
forvaltningspraksis, kan også ha stor betydning, men da gjerne for noen mer 
begrensede rettsspørsmål. I den følgende fremstillingen vil jeg legge avgjørende 
vekt på lov og forskrift. For enkelthets skyld vil jeg innbefatte forskrifter når jeg 
bruker betegnelsen «lov». Forskrifter blir bare direkte omtalt når det er forskrifter 
jeg spesielt har i tankene.

Grovt sett får lovgivningen betydning for forvaltningens systemutvikling på to 
måter: Dels utgjør lovene ramme for systemutvikling, og dels utgjør de innholdet 

3  Forskrifter som har inngripende innhold, må ha hjemmel i lov, dvs. lovgiver må ha gitt 
forskriftsmyndighet til Kongen i statsråd eller vedkommende departement. Hjemmelsloven blir da 
ramme for hva som kan fastsettes i forskriften.
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i de systemer som forvaltningen utvikler og bruker. Siden loven ikke er eneste 
rettskilde, men må fortolkes sammen med andre rettskilder (lovforarbeider, 
rettsavgjørelser, forvaltningspraksis mv.), vil det ofte være mest korrekt å bruke 
ordet jus:

· «jus som ramme» og
· «jus som innhold».4

Jus som ramme betegner de lover mv. som forvaltningen enten ikke kan trans-
formere eller ikke ønsker å transformere til programkode, men som har direkte 
betydning for utvikling av informasjonssystemet. Det typiske er at dette er lover 
med generelt innhold og som derfor får anvendelse hos flere/mange forvaltnings-
organer.5 To hovedeksempler er personopplysningsforordningen (som gjelder 
bredt, også utenfor forvaltningen) og forvaltningsloven som gjelder de fleste 
forvaltningsorganer.6 Det er særlig tre grunner til at denne typen lovgivning ofte 
ikke blir transformert og gjort til innhold i systemløsninger, men kun fungerer 
som ramme for forvaltningens informasjonssystemer:

1. Bestemmelsene om personvern, habilitet, saksutredning og klage mv. er ikke 
strengt nødvendige for å kunne treffe enkeltvedtak, og er derfor mindre «mat-
nyttige» å digitalisere enn bestemmelsene i særlovgivningen som gjelder selve 
innholdet i vedtakene. Annen lovgivning «i rammen» gjelder ikke saksbehand-
lingen direkte, men f.eks. krav til selve systemutviklingsarbeidet. Eksempler 
på det er lov om offentlige anskaffelser og arbeidsmiljøloven. Slike lover må 
følges når systemutvikling skjer, men det er selvsagt uaktuelt å programmere 
reglene inn i systemet.

4  Enda mer presist hadde det vært å bruke rettsregler som ramme og innhold, fordi det er tolknings-
resultatene av de samlede rettskildene som i disse tilfellene utgjør «jusen». Rent språklig sett mener jeg 
imidlertid «jus» ligger bedre i munnen og er innholdsmessig presist nok.
5  Jf. forholdet mellom spesiell og generell lov. Begrepet «spesiell lovgivning» bør brukes om lover 
som gjelder ett rettsområde, mens «generelle lover» gjelder flere rettsområder. Forvaltningsloven er 
et sentralt eksempel på en generell forvaltningslov, fordi den gjelder de fleste forvaltningsområdene. 
Personvernforordningen favner enda videre, og er helt klart eksempel på en generell lov. Den gjelder 
imidlertid langt mer enn offentlig forvaltning, og er derfor ikke en «forvaltningslov» i egentlig forstand.
6  Unntak fra slik generell lovgivning kan være fastsatt i særlov, f.eks. slik at forvaltningsloven for en stor 
del ikke gjelder i skattesaker, se skatteforvaltningsloven § 1-3.
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2. Bestemmelsene i generell lovgivning (personvernforordningen,7 forvaltnings-
loven, offentleglova mv.) har ofte et så vurderings- og skjønnsmessig preg at 
de i bare begrenset grad lar seg formalisere og representere i et IKT-system. 
Skjønn kan uansett ikke automatiseres, og nytten av å gjøre skjønn til en del av 
systemløsningen er derfor veldig begrenset.8 Dette kan bety at enkeltbestem-
melser som er avgjørende for innholdet av saksbehandlingen og enkeltved-
taket, ikke blir transformert eller kun blir transformert på helt enkle måter.

3. Det er trolig også et poeng at det ofte er én forvaltningsetat som har enean-
svar for å utøve myndighet etter særlovgivningen, mens generell lovgivning 
blir anvendt av flere/de fleste forvaltningsorganer. Dette gjør trolig at hvert 
forvaltningsorgan prioriterer å utvikle systemløsninger innen sine særlige 
forvaltningsområder. Også generelle lover som personvernforordningen, 
forvaltningsloven og offentleglova hører inn under noens ansvarsområde. 
Gjennomføringen av disse tre lovene ligger imidlertid ikke til noe direktorat, 
slik de fleste særlover gjør, men til Justis- og beredskapsdepartementet. Dette 
departementet kan ikke sies å være ledende i digitaliseringen av offentlig 
forvaltning. Sett i lys av momentene under 1 og 2 ovenfor er det derfor ikke 
overraskende at f.eks. forvaltningsloven ikke er gjort til «innhold» av noe 
rettslig informasjonssystem. I kapittel 9, om å bygge personvern og rettssik-
kerhet inn i systemløsninger, kommer jeg tilbake til spørsmål om utvikling 
av systemløsninger som er felles for mange forvaltningsorganer.

Arkivlova med forskrifter er blant generelle lover med spesiell relevans for digi-
tal forvaltning. I den såkalte Norsk arkivstandard («NOARK-standarden») som 
fastsetter felles krav til alle offentlige digitale arkiv- og journalføringssystemer, 
inngår flere generelle lovkrav vedrørende arkivering og journalføring.9 Selv om det 
ikke er Riksarkivaren som utvikler systemene (bare setter krav til dem), nyanserer 
eksistensen av NOARK min påpekning av at generell forvaltningslovgivning ikke 
understøttes av systemløsninger.

I figur 1 har jeg forsøkt å illustrere hovedpoengene i forklaringene ovenfor.

7  Da denne boken ble skrevet, var ikke personvernforordningen begynt å gjelde i Norge, men dette vil 
etter planen skje fra 25. mai 2018. Forordningen vil da tre i stedet for personopplysningsloven. Fordi det 
er kort tid til forordningen vil være norsk rett, og fordi systemutviklingsarbeid må rettes fremover i tid, 
har jeg kun basert fremstillingen på forordningen, se nærmere avsnitt 6.3.2.
8  Se nærmere om skjønn i avsnitt 5.4.2.
9  Riksarkivaren har godkjennelsesmyndighet i samsvar med arkivforskriften § 2-9.


